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Chapitre introductif

« Les sciences économiques se sont tardivement intéressées aux finances locales »
(Abecassis, 1994, p. 31)

« Nous en sortons conforté dans I'idée selon laquelle, d’une part les résultats
obtenus dans d’autres communautés scientifiques méritent d’étre injectés pour
alimenter les controverses disciplinaires et, d’autre part les questions de science
politique centrées sur la légitimation et le sens de I'action publique méritent d’étre
approchées en accordant une place décisive aux dispositifs techniques qui
accompagnent la mise en ceuvre et la négociation quasi continue qui
I’'accompagne. »

(Reigner et al., 2010 p. 59)

« La sociologie des finances publiques s’intéresse aux relations entre les faits
financiers, I'action publique et la société. Par leur volume et par leur logique, les
finances publiques sont au coeur de la société ; comme processus socio-politiques,
elles fagconnent la société et sont en retour modelées par elle. La sociologie
financiere étudie les budgets publics, alors que la sociologie fiscale (...) se focalise
sur le corpus de recherches propres a I'imp6t, le pont entre les deux matieres
portant sur le lien entre les recettes et les dépenses. (...) Apres le temps des
fondateurs, la sociologie financiére se sépare entre une approche économique et
une approche socio-politique. (...) Son marché scientifique dépend de la demande
publique et sociale, et de I'offre spécialisée de connaissances dominée par les
juristes et les économistes. »

(Leroy, 2017, p. 823)






Introduction

Le carnet de voyages que nous avons esquissé (cf. Volume 1) atteste que la trajectoire de recherche suivie
jusque-la n’est enrien linéaire. Le paysage qui en résulte serait assimilable a une constellation d’expériences,
voire a une collection. Son éclectisme est néanmoins relatif puisque cet ensemble gravite autour d’un seul et
méme centre, les finances publiques locales. Cet objet, ou ce sujet, a été et est encore pour nous au cceur de
divers éclairages qui, a défaut d’étre exhaustifs, sont pensés comme complémentaires : I'unicité se double
alors d’une certaine unité, que nous visons précisément a révéler.

Certes, toutes les composantes des finances publiques locales ne sont pas explorées ; I'ensemble des prismes
disciplinaires potentiellement disponibles pour les analyser n’est pas mobilisé. Une revue de la littérature
existant dans le domaine (Allé, Navarre, 2015) montre que, finalement, ces angles de vue ne sont pas si
nombreux. Les analyses relatives aux budgets ou comptes des collectivités, aux pratiques de ces derniéeres
en matiére de dépenses et/ou de recettes sont, dans les faits, principalement développées dans des
domaines scientifiques relativement circonscrits, a savoir les sciences juridiques, économiques, socio-
politiques et de gestion®. Qui plus est, méme si les approches et conclusions différent, les thématiques mises
a I’étude sont bien souvent voisines.

Les productions académiques reposent sur une acception — largement commune — des finances publiques
locales ; cet objet commun est cependant abordé ou questionné sous différentes formes, ce qui conduit a
sérier ces travaux au sein de plusieurs « visions » distinctes (1). En se fondant sur les complémentarités de
ces derniéres, plutét qu’en cultivant leurs oppositions, il est possible d’affirmer un positionnement
singulier (2). Une telle recherche de transversalité est fréquente, pour ceux qui sont familiers avec le domaine
de 'aménagement et de I'urbanisme. Partant, ce positionnement engage a développer des axes spécifiques
de questionnements, ne serait-ce que pour intégrer les particularités des territoires, celles des espaces
urbanisés ou non dans lesquels se déploient les actions publiques contribuant a les fagonner. La mobilisation
des moyens financiers (ou des ressources monétaires) au sein des entités publiques locales par leurs
responsables en charge de ces actions n’échappe pas a cette dépendance. Suivant ce fil, nous retracons alors
les principales directions que nous avons empruntées, allant jusqu’a les formaliser sous forme de
plaidoyer (3). Poursuivant, nous précisons quels sont les procédés méthodologiques que nous avons mis en
ceuvre et qui sans étre exclusifs, servent a donner une consistance empirique aux travaux effectués, voire a
venir (4).

1 Les géographes, les spécialistes de I'aménagement et de I'urbanisme sont peu présents sur ces thématiques, si ce n’est dans une
approche assez large de I'économie de I'aménagement (Guelton et al., 2011).






1-Les finances publiques locales comme objet ?

D’un sous-ensemble a un objet singulier

En premiere analyse, les finances publiques locales peuvent étre définies et examinées comme I'un des sous-
ensembles des finances publiques. Ces derniéres s’entendent comme les ressources, les emplois qu’en font
les puissances publiques, au sein desquelles les collectivités locales. La provenance et les usages de ces fonds,
leurs montants sont consignés dans les budgets et comptes? que ces entités® sont tenues d’établir.

Si I'on retient cette perspective, le caractére public des collectivités locales conduit a assimiler leurs finances
a celles des autres composantes (majeures) du secteur, tels I'Etat, les organismes de Sécurité sociale, ou
d’autres (mineures) regroupant les entités dépendant des uns ou des autres®. L’agrégation des opérations de
dépenses ou de recettes de toutes ces composantes importe en particulier a des fins d’évaluation au niveau
national, dans un but de comptabilisation des moyens considérés comme dédiés a la conduite des actions et
des politiques qui sont déployées au sein du pays, et a des fins d’évaluation de leur répartition entre sous-
secteurs (cf. Encadré 1).

La nature des moyens en question et leur provenance (principalement les produits des prélévements
obligatoires acquittés par les contribuables ou redevables), celle des missions (d’intérét général) assumées
par ces entités sous-entendent un ensemble de contraintes et de regles de gestion qui leur sont communes.
Les fonds a disposition des collectivités et ceux de leur gouvernement central, les finalités que les uns et les
autres poursuivent au travers de leurs usages présentent de fortes similitudes. Ce qui emporte au moins deux
types de conséquences. En premier lieu, les entités locales sont engagées dans le partage de la souveraineté
ou du pouvoir d’extraction de recettes fiscales, quand celui-ci est généralement un des fondements mémes
des Etats (Buisson, 2002). Ces entités sont de la sorte inscrites dans les enjeux inhérents a la compétition
entre acteurs, de diverses natures, pour I'accés a de telles ressources ; elles sont donc parties prenantes des
politics® qui traversent et faconnent la sphére publique (Muller, 2008 ; Leca, 2012). A ce titre, elles sont
justifiables des analyses dédiées a ces compétitions et a ces rapports de pouvoir. En second lieu, comme
toutes les entités impliquées dans le maniement des deniers publics, les collectivités sont soumises aux
principes budgétaires® et comptables régissant 'usage des de ces fonds (Muzellec, 1988). Certes, les principes
en question supportent des adaptations selon les niveaux de gouvernement. lls n’en existent pas moins. Il en
résulte que les finances des collectivités, tout comme les emplois de leurs fonds ainsi que la gestion de ces

2 Les budgets sont en général des documents prévisionnels ; les comptes sont assimilables a des bilans, dans lesquels sont
enregistrées les entrées et sorties effectives de fonds. Les uns et les autres sont élaborés annuellement. Fréquemment, dans les
analyses d’ensemble, les 2 termes sont tenus comme des synonymes. L’adjectif prévisionnel adjoint au terme de budget permet
d’établir la distinction lorsque de besoin.

3 Par facilité, nous procédons a une réification certaine. Sont imputés aux collectivités, aux entités locales des pratiques qui relévent
de leurs responsables administratifs, politiques, techniques...

4 Tels les organismes divers d'administration centrale (ODAC), auxquels I'Etat a confié une compétence fonctionnelle, spécialisée, au
niveau national. Ceux-ci sont regroupés selon les grandes fonctions telles les services généraux, la défense, I'ordre et la sécurité
publics, les affaires économiques, la protection de I’'environnement, le logement et le développement urbain, la santé, les loisirs, la
culture et la religion, I’éducation, la protection sociale. Existent également des organismes divers d’administration locale (ODAL). S'ils
sont nombreux (plus de 700 ODAC), ces organismes jouent un role modeste sur le plan budgétaire : les dépenses des ODAC
représentent, en 2014, environ 7% des dépenses publiques totales, celles des ODAL a peu prés 2% (estimation, a partir de : DGCL,
Les collectivités locales en chiffres CLEC, 2016).

5 D’un point de vue plus général, nous nous référons aux distinctions usuellement admises et synthétisées par G. Vowe (2008, np) :
« How much do the terms politics, policy, and polity differ from one another and how helpful is their distinction for the research on
political communication? In Anglo-American technical terminology, each of these terms describes a different nuance of the political.
Polity is used in the sense of “community.” The term comes from the Greek word polis and includes not only the city state, but also
other forms of politically organized societies such as the nation-state and the empire. Politics describes the theory and practice of the
power struggle between the players inside the polity. It constitutes the core of the political system. Policy aims at the planned
formation of social domains such as economy, environment, or education through collectively binding decisions (“policy making”). »
6 Dont bon nombre découlent, pour I'essentiel, des 4 principes majeurs régissant les finances et budgets publics a savoir I'annualité,
I'unité, 'universalité et la spécialité (Limouzin-Lamothe, 1988).
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derniers sont fortement institutionnalisés : ils sont régis par un ensemble conséquent et historiguement
constitué de normes, de régles et d’arrangements organisationnels particuliers de toute sorte (Billaudot,
2004). Leur analyse compréhensive suppose, si ce n’est celle des modalités mémes de constitution de ces
institutions, au moins la mise en évidence de leur nature et la reconnaissance de leurs particularités.

A ce stade, il nous importe en tout état de cause de retenir que, sous le poids de divers facteurs, les finances
du secteur public local portent la marque d’une dépendance aux finances publiques dans leur ensemble, soit
encore a un tout qui les englobe, avec lequel elles entretiennent des relations d’homologie, tout en s’en
distinguant (Hertzog, 2002b).

L'une de ces distinctions réside dans des effets de volume et de dispersion. Ne serait-ce qu’en raison des
montants budgétaires dont elles sont attributaires et gestionnaires, des activités qui leur reviennent, toutes
les composantes du secteur public ne sont pas assimilables les unes aux autres. Les enjeux tout comme les
modalités de régulation ne peuvent étre semblables, entre des dépenses étatiques atteignant actuellement
chaque année pratiguement 500 milliards d’€ et une myriade de budgets annuels locaux, portés par une
multitude d’entités et qui, cumulés, s’élévent a environ la moitié de ce montant’. Dans les années 80, la
disproportion était d’ailleurs bien plus sensible : les dépenses des collectivités représentaient a peu prés 17%
de celles du secteur public®. Autant d’ailleurs pour justifier que la focale, politique comme académique, se
soit principalement portée sur les finances publiques en général plutot que d’étre placée vers celles des
collectivités locales en particulier.

Ces derniéres ont gagné en intérét, non seulement du fait de leur montée en puissance mais également en
raison de leurs particularités. Celles-ci tiennent pour partie au fait qu’est garanti, a toute collectivité, le
principe de sa libre administration®. Cette forme de liberté, consacrée par la Constitution (en son article 72),
suppose notamment I'existence de marges de manceuvre dans la gestion des moyens dont chacune est
dépositaire. Les choix qu’effectuent ses représentants different, au moins potentiellement, de ceux opérés
par les décideurs des autres collectivités. Soit autant de décisions élémentaires dont la réunion est
susceptible de contrarier tout ou partie des orientations prescrites pour les finances publiques dans leur
ensemble, et dont le gouvernement reste garant. De fagon récurrente, se pose la question de la cohérence
entre les politiques publiques (au sens de policies, cf. supra) définies au niveau national, notamment en
termes de dépenses et de recettes, et les comportements adoptés localement. Sont encore en jeu les
relations entre représentants locaux et nationaux, au sein de la communauté politique (au sens de polity,
cf. supra) a laquelle ils appartiennent. La tension est de la sorte permanente entre des tendances contraires,
les unes inclinant a 'unité et a la convergence, les autres engageant vers la diversité et des divergences,
potentielles ou avérées, au nom des principes communément reconnus de gouvernement. Pour étre
maintenus, ceux-ci sous-entendent autant de dispositions régulatrices, correctrices. Les finances des
collectivités sont de ce fait non seulement dans des relations d’homologie par rapport a I'’ensemble auquel
elles appartiennent mais également dans des rapports évolutifs ou variables, sous le poids de mécanismes
d’adhésion (a des principes communs), de détachement (compte tenu de finalités différentes).

7 En 2016, selon les données issues de la Comptabilité nationale, les dépenses de I'Etat s’élevaient a prés de 479 milliards d’€, celles
des Administrations Publiques Locales APUL (cf. infra) a un peu plus de 248 milliards d’€ et celles des Administrations de Sécurité
sociale a environ 584 milliards d’€ (source : DGCL, Les collectivités locales en chiffres CLEC, 2018).

8 En 1980, les dépenses des APUL s’élevaient a 36 milliards d’€, celles de I'ensemble des Administrations Publiques avoisinaient 210
milliards d’€ (source : Insee, 2019, Comptabilité de la Nation).

9 A l'article 72 de la Constitution, ce principe est énoncé comme suit : « Dans les conditions prévues par la loi, les collectivités
s'administrent librement par des conseils élus et disposent d'un pouvoir réglementaire pour I'exercice de leurs compétences. ». La
libre administration sous-entend entre autres une autonomie juridique (les collectivités sont des personnes juridiques distinctes de
I’'Etat), une autonomie organique (I’existence de conseils élus en propre), une autonomie fonctionnelle (I'exercice d’une compétence
générale au sein d’une circonscription donnée, au nom de l'intérét local).
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L'indépendance locale n’est en tout état de cause pas totale. En effet, seul I'Etat dispose de la compétence
de sa compétence ; les représentants des collectivités sont autorisés a intervenir et a dépenser uniqguement
dans les domaines prescrits par le législateur (Poujade, 2017). Il demeure néanmoins que des garanties
constitutionnelles sont apportées aux décideurs locaux, ménageant expressément I'autonomie financiére de
leurs collectivités®. De la sorte, si les libertés financiéres ou budgétaires des entités locales sont contenues,
les conditions de leur autonomisation sont posées. Leurs finances ne sont alors pas dans un simple rapport
de sujétion au regard de I'’ensemble des finances publiques ; elles n’en constituent pas simplement un objet
dérivé. Le décryptage du tout auquel elles se rapportent n’épuise pas leur contenu.

Les développements suivants conduisent a étayer ces premiers énoncés. D'ores et déja, les formulations
précédentes laissent transparaitre une ligne problématique récurrente, et présente en filigrane dans la
plupart des travaux consacrés aux finances publiques locales comme dans ceux que nous avons effectués :
en tant qu’appartenant a un ensemble dont il se distingue, notre objet d’analyse est traversé par des enjeux
qui le dépassent et conjointement, il est parcouru par d’autres qui lui sont propres. Ces faits d’assimilation
pour les uns, de singularisation pour les autres fondent I'un des intéréts des investigations, conduites ou a
conduire. lls nous engagent a nous pencher sur les traits propres a I'objet ainsi circonscrit, tout en n’ignorant
pas les rapports évolutifs de dépendance et de conformité qui contribuent a le modeler. D’un point de vue
analytique, ils nous enjoignent a nous référer aux travaux spécifiqguement dédiés a cet objet, tout en
n’ignorant pas les approches globales qui sont de nature a I'éclairer.

Au-dela de cette perspective générale, les contours mémes de ce que I'on entend comme collectivités et en
premier lieu, de ce que I'on retient au titre de leurs finances demandent a étre précisés.

10Selon la Réforme du 28 mars 2003, au terme de laquelle 'article 72-2 de la Constitution précise le contenu de la notion d’autonomie
financiére des collectivités. Est ainsi énoncé que « les collectivités territoriales bénéficient de ressources dont elles peuvent disposer
librement dans les conditions fixées par la loi ».
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Encadré 1 - Les finances publiques locales en comptabilité nationale et en comptabilité publique

Les analyses (empiriques) portant sur les finances des collectivités sont construites par les acteurs, experts et
chercheurs... du domaine tant6t sur la base de données issues de la comptabilité nationale, tantot en utilisant les
informations provenant de la comptabilité publique.

La comptabilité nationale reconnait le secteur des Administrations Publiques (APU) comme étant I'ensemble des unités
institutionnelles (controlées directement ou indirectement par I'Etat ou par les collectivités territoriales) dont la
fonction principale est de produire des services non marchands ou d’effectuer des opérations de redistribution du
revenu et des richesses nationales (Insee). Cette production et ces opérations sont principalement financées a partir de
prélevements obligatoires.

Le secteur des APU se subdivise en Administrations Publiques Centrales APUC (Etat, Organismes Divers d’Administration
Centrale ODAC), en Administrations Publiques Locales APUL et en Administrations de Sécurité Sociale ASSO.

Les APUL comprennent les collectivités locales et les Organismes Divers d’Administration Locale (ODAL). Les collectivités
locales correspondent alors aux collectivités territoriales (communes, départements, régions), aux groupements a
fiscalité propre et a certaines activités des syndicats des collectivités. Les ODAL, dépendants des collectivités, sont des
établissements publics locaux non marchands (comme les créches, les centres communaux d’action sociale...) ; il peut
également s’agir d’établissements publics nationaux ayant une action territorialisée (agences de I'eau...), d’organismes
consulaires (chambres de commerce et d'industrie...). Les dépenses des collectivités locales stricto sensu représentent
la quasi-totalité de celles enregistrées au titre des APUL (Tableau 1).

Tableau 1 — Dépenses (par nature) des collectivités locales, en milliards d’€ et en % des dépenses des APUL, 2013 a 2017

2013 2014 2015 2016 2017

dépenses des collectivités locales, en milliards d"'€
Total des dépenses 231,3 231,4 228,0 226,8 232,2
dont dépenses de fonctionnement 103,2 106,5 107,5 107,8 108,6
dont Formation brute de capital fixe FBCF 48,0 43,7 39,3 38,1 40,4

dépenses des collectivités locales, en % des dépenses des APUL

dépenses de fonctionnement 80% 81% 81% 81% 81%
Formation brute de capital fixe FBCF 95% 95% 94% 94% 93%
Total des dépenses 91% 91% 91% 91% 91%

Source : a partir de Insee, 2019, Comptes nationaux (base 100 en 2014)

Quel que soit le secteur, I'établissement de la comptabilité nationale repose sur une acception spécifique de la dépense
publique. Celle-ci ne se traduit pas nécessairement par un flux de trésorerie, soit encore par une sortie effective de
fonds. Une dépense « appauvrit » |'entité concernée, c’est-a-dire qu’elle diminue son actif financier net courant
(Ministére de I'Economie et des Finances, Ministére délégué du Budget, 2013)!!. Une telle convention est source
d’écarts par rapport aux montants évalués selon d’autres regles et notamment, celles de la comptabilité publique, cette
derniére étant fondée sur I'enregistrement des mouvements de caisse (cf. infra).

Les opérations budgétaires des entités sont ventilées en fonction de leur nature économique (création de valeur
ajoutée, de formation brute de capital fixe FBCF, prestations et transferts, préléevements obligatoires...).

Les données produites pour les APU au niveau national sont obtenues par consolidation (et donc, apres élimination des
flux financiers transitant entre les sous-secteurs les composant). Par convention, la dépense est attribuée au secteur
destinataire du transfert, c’est-a-dire celui qui paie in fine la dépense®?.

11 pour exemple, des créations d’équipements collectifs générent des dépenses et des besoins de financement ; ce qui n’est pas le
cas pour des prises de participation dans des sociétés (d’économie mixte).

12 Ce qui aboutit a réduire le niveau des dépenses de I'Etat, ce dernier étant la principale source des transferts vers les autres
administrations publiques

(source : https://www.performance-publique.budget.gouv.fr/finances-publiques/grandes-caracteristiques-finances-publiques/s-
informer/structure-depense-publique#.XCZf3_ZFzIU).
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En comptabilité publique, les comptes individuels des collectivités et de leurs groupements, ceux de leurs services
industriels et commerciaux (a comptabilité distincte) ainsi que ceux de leurs établissements publics créés pour certaines
activités spécifiques (centres communaux d’action sociale, caisses des écoles...) font I'objet d’une synthese, établie sous
I’égide de la Direction Générale de la Comptabilité Publique et sous celle de la Direction Générale des Collectivités
Locales®. Des instructions comptables!4, propres a chaque catégorie de collectivités et d’établissements mais reposant
sur des principes communs inspirés du Plan Comptable Général, rendent possibles les opérations de synthése ainsi que
les comparaisons, entre catégories comme en leur sein.

Les volumes budgétaires résultant de I'agrégation des comptes individuels sont artificiellement majorés puisque les
doubles comptes (tels les flux financiers transitant entre entités) ne sont pas éliminés.

Les catégories de recettes et de dépenses figurant dans les agrégations sont celles, largement communes, utilisées pour
I’établissement des budgets et des comptes des entités concernées. Elles reposent notamment sur une ventilation par
nature des opérations, soit encore sur une répartition faisant écho a la nature méme des agents économiques
contribuant aux budgets locaux (acquittant des impots ou taxes, des redevances...), ou a |'origine des charges ou encore
bénéficiant des versements (des dépenses de personnel, des achats et charges externes...). Les flux financiers en jeu
sont enregistrés avec détail. Sont notamment distinguées les opérations relevant du fonctionnement (ou de la gestion
courante), celles ressortant de I'investissement (et contribuant a la modification du patrimoine des entités en question).

Tableau 2 - Ventilation fonctionnelle des opérations budgétaires/financiéres des collectivités (de plus de
3 500 habitants), a partir des instructions comptables

Communes et EPCI
(instruction M14)

Départements
(instruction M52)

Régions
(instruction M71)

Fonction O Services généraux Services généraux Services généraux
Fonction 1 Sécurité et salubrité Sécurité Formation professionnelle et
apprentissage

Fonction 2 Enseignement - formation Enseignement Enseignement

Fonction 3 Culture Culture, vie sociale, jeunesse, Culture, sports loisirs
sports, loisirs

Fonction 4 Sports et jeunesse Prévention médico-sociale Santé et action sociale

Fonction 5 Intervention sociale et santé Action sociale Aménagement des territoires

Fonction 6 Famille Réseaux et infrastructures

Fonction 7 Logement Aménagement et Environnement
environnement

Fonction 8 Aménagement des services Transports Transports

urbains, environnement
Fonction 9 Action économique Développement économique Action économique

Source : a partir des Instructions comptables des différents types de collectivités

En comptabilité nationale comme publique, est également opérée une ventilation fonctionnelle des recettes et des
dépenses (inspirée de la Nomenclature par Fonction des Administrations). Selon leur origine et destination, les
opérations financiéres des entités locales sont en particulier réparties au sein de 9 fonctions (Tableau 2). Les
dénominations correspondent a priori aux domaines de compétences et d’intervention des entités publiques. Dans les
faits, I'importance des dépenses non ventilées et imputées aux Services généraux, I'hétérogénéité des rubriques a
I'intérieur de chacune des fonctions (voire de leur décomposition en sous-fonctions) s’opposent a la mobilisation des
données fonctionnelles a des fins d’évaluation des interventions des collectivités dans la conduite de politiques
sectorielles (Guengant, 1998 ; Catteau, 2011).

Les objectifs poursuivis par les deux formes de comptabilité (nationale/publique) different, tout autant que les
périmetres retenus par I'une et I'autre. De fagon implicite, toutes deux sont porteuses de visions particulieres du secteur
public, de la gestion des moyens associés. Ces conceptions sont loin d’étre neutres.

13 La premiere opére a partir des comptes de gestion établis par les trésoriers ou receveurs (fonctionnaires d’Etat et délégués aupres
des collectivités), la seconde a partir des budgets (prévisionnels) et comptes administratifs (retragant les opérations effectivement
réalisées) établis par les ordonnateurs (présidents des exécutifs locaux).

14 Celles actuellement applicables sont précisées dans la circulaire N°F CPE1602199C du 10 juin 2016.
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Notamment, les catégorisations a I'ceuvre des dépenses publiques, fondées sur leur ‘économisation’, révelent et sous-
tendent des visions normatives des activités mémes des entités concernées ; elles les éloignent de leur vocation
fondamentale, consistant a satisfaire I'intérét public. Cette autonomisation (au regard du droit en général et du droit
public en particulier) et cette saisie disciplinaire sont propices a des modélisations, a des spécialisations de plus en plus
raffinées. Ce qui contribue a une distanciation croissante au regard des finalités poursuivies au travers de I'usage des
fonds publics ainsi qu’a I'endroit de la logique des prélevements rendant cet usage possible (Kissangoula, 2017). Ce qui
induit encore une perte de transparence de la gestion et de I'action publique, pour les décideurs comme pour les
citoyens (Boutmy, Rival, 2013). Ces conventions et catégorisations ne sont pas sans incidences (négatives) sur les
pratiques, par exemple en matiere de gestion de la dette locale (Gilbert, 1988).

Certes, la normalisation comptable, y compris dans ses évolutions, apparait comme légitime, et méme indispensable en
tant que mode et instrument de représentation, de coordination et d’organisation de I'espace public et de I'action
collective, sur la scéne nationale comme internationale. Néanmoins, tout a la fois, ces conventions fixent comme elles
redéfinissent les roles respectifs du secteur public et des acteurs privés, des gouvernements centraux et des entités
décentralisées (Biondi, Mussari, 2013 ; Mussari, 2013). A ce titre, les évaluations produites sont loin de former des
représentations passives de la réalité (Lemoine, 2014a).

Notamment, comme le soulignait J. Bouinot (1971), la comptabilité nationale est principalement un instrument
d’observation des politiques économiques ou de I'économie politique. La comptabilité publique est quant a elle avant
tout un dispositif de contréle, destiné a surveiller la manipulation des deniers publics, a garantir leur usage
conformément aux régles et principes retenus a ces fins. En conséquence, sur le plan pratique et analytique, les
catégorisations et niveaux de détail ne sont pas identiques dans I'un et I'autre des systemes de comptabilisation. La
différence de traitement des flux internes aux sous-secteurs en est un exemple.

Les écarts et différences de conception sont par exemple nets en matiere d’investissement réalisé par les collectivités.
En comptabilité nationale, il est entendu en termes de FBCF, soit encore d’investissement en capital fixe (et en
acquisitions diminuées de cessions). Se distinguant des consommations intermédiaires, cette formation correspond
pour 'essentiel a des actifs régulierement utilisés, pendant au moins un an, dans un processus de production (Groupe
Caisse des Dépots, 2014). Ces processus ne font pas réellement sens, du point de vue des activités des puissances
publiques en général, des collectivités en particulier (Angels, 2008). Les acquisitions réalisées (y compris lorsqu’elles
sont nettes) par ces derniéres ne traduisent pas réellement leur contribution a I'investissement économique dans son
ensemble, voire I'utilité des biens et services dont elles sont a |'origine. D’un point de vue factuel, les montants de FBCF
different encore des dépenses d’investissement telles qu’évaluées en comptabilité publique, ces derniéres représentant
alors leurs dépenses d’équipement?®, les remboursements de dette effectuées ainsi que les subventions versées (a des
tiers et composant leur investissement indirect).

De facon générale, les agrégats de la comptabilité nationale servent des évaluations macroéconomiques et des
comparaisons intersectorielles au sein de la sphére publique elle-méme. Les ventilations opérées avec la comptabilité
publique rendent possibles des analyses détaillées, des comparaisons entre collectivités de rang différent comme a
I'intérieur d’un type donné de collectivités, et encore une exploration fine pour chacune de ces collectivités.

Les informations provenant de I'un et de I'autre des deux dispositifs autorisent des analyses diachroniques, sous réserve
toutefois de prendre garde aux évolutions ou réformes affectant les techniques comptables?®.

15 Alors considérées, d’un point de vue comptable, comme des dépenses consenties pour des immobilisations incorporelles ou
corporelles, pour des travaux (en cours) et pour la réalisation d’opérations pour compte de tiers.

16 Les modifications apportées aux instructions comptables s’appliquant aux collectivités ne sont pas sources de bouleversements
majeurs, pour les explorations que nous avons pu conduire et pour les périodes étudiées.
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Une matiere financiére tributaire de conventions

Les dépenses publiques sont celles effectuées par les puissances publiques... Cette formulation usuelle est
tautologique... Elle demande a étre précisée, en examinant la matiere financiere elle-méme, celle que
considerent usuellement les experts, analystes de tous ordres s’intéressant au domaine, celle encore qui

résulte des conventions’ en vigueur.

Les spécialistes en question raisonnent en utilisant les données et périmétres retenus soit pour
I’établissement de la comptabilité nationale, soit pour celui de la comptabilité publique (cf. Encadré 1). Dans
'une comme dans l'autre des comptabilisations, les entités composant la sphére publique sont
principalement distinguées selon leur nature ainsi qu’en fonction des actions qu’elles conduisent. Pour
autant, les acceptions retenues dans chacune des deux évaluations, les périmetres adoptés, et notamment
la désignation des entités publiques locales, ne sont pas totalement identiques.

En comptabilité nationale, le raisonnement est principalement tenu en se fondant sur la nature économique
des activités : la production de biens non marchands, des missions de redistribution fondent une vocation
publique ou de service public. Concourant a cette finalité d’ensemble, les collectivités locales entrent dans la
comptabilisation. Elles n’apparaissent cependant pas réellement en tant que telles. Elles sont en effet
regroupées avec les organismes qui dépendent d’elles, formant alors le sous-secteur des Administrations
Publiques Locales (APUL) pour lequel des évaluations chiffrées sont publiées. Les agrégats disponibles pour
le sous-secteur des APUL, comme pour les autres sous-secteurs, sont congus en vue de rendre compte de
leur contribution respective a la production et aux missions retenues comme publiques. Importent alors par
exemple les montants qu’elles dédient a la création d’équipements (FBCF) ou a des activités de redistribution
(transferts).

Avec la comptabilité publique, on vise a recenser, avec exhaustivité, ainsi qu’a contréler les mouvements de
fonds publics. Ainsi la nature de ces fonds comme le statut institutionnel des entités en charge de leur
maniement servent-ils de critere d’inclusion ou non dans le périmetre du secteur public. En raison de la
provenance de leurs ressources et des emplois de ces derniéeres, de leur reconnaissance institutionnelle, les
collectivités locales sont prises en compte. Peuvent également |'étre les services rendus sous leur égide ainsi
gue les opérations réalisées par leurs établissements publics. Les comptes individuels de ces entités étant
organisés selon une nomenclature reposant sur des principes (globalement) communs, leur sommation est
possible, pour toutes les entités concernées comme pour tout sous-ensemble choisi en leur sein. Sont en
particulier disponibles les données regroupées par types (ou échelons) de collectivités. Dans tous les cas, les
agrégats produits sont tributaires des catégorisations opérées sur la base de la nomenclature en vigueur. lls
renseignent principalement sur la nature financiére des opérations, de recettes et de dépenses.

Chacune des deux comptabilités repose donc sur ses propres principes et conventions. Elle délimite a sa
facon ce qui lui semble composer les finances publiques des entités publiques. Chacune est établie a partir
de visées teintées a la fois de velléités d’objectivation et de perspectives normatives.

Les conventions ou normes n’étant pas les mémes, les flux recensés mais également les entités entrant dans
chacune des formes d’évaluation different. En particulier, les collectivités locales et leurs finances sont
différemment traitées dans I'un et I'autre des deux modes de comptabilisation. De ce fait, les volumes
d’ensemble qui résultent soit de la comptabilité nationale, soit des sommations des comptabilités publiques,
sont séparés par des écarts. D’un point de vue informatif, I'existence de ces derniers mérite d’étre soulignée.
Ces différences n’alterent cependant pas fondamentalement les ordres de grandeur d’ensemble établis au
niveau national et les tendances qui les affectent. Elles sont peu sensibles, concernant les collectivités a

17 Dans une acception large, au sens de régles (juridiques ou non) adoptées a l'intérieur d'un groupe social.
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proprement parler. Les fonds que manient ces derniéres constituent en effet I'essentiel de ceux
comptabilisés pour les APUL; ils priment nettement comparativement a ceux des établissements publics
intervenant pour leur compte (cf. Encadré 1).

Par-dela leurs différences, un trait commun unit les deux formes de comptabilité. Que la comptabilisation
soit effectuée en fonction de la nature des missions rendues par les entités (alors désignées comme
publiques, en comptabilité nationale), ou en prenant appui sur la désignation institutionnelle des entités (les
désignant comme publiques, en comptabilité publique), elle repose sur des délimitations économiques et
financieres qui restent finalement étrangéres aux politiques ou actions — publiques — effectivement conduites
par les entités en question.

En effet, les deux évaluations partagent le fait de mal renseigner les déclinaisons sectorielles des
interventions financieres locales (Guengant, 1998). Cette fin de connaissance de la priorisation des actions
des collectivités et de I'affectation de leurs dépenses par domaines d’intervention ne leur est pas premiére.
Ce qui est paradoxal, quand les mouvements successifs de décentralisation tendent a affirmer le réle premier
des collectivités en matiere d’action publique locale, dans de multiples champs de compétences... Il en
résulte par ailleurs un verrou informationnel difficilement contournable, pour les chercheurs et recherches
intéressés par les déclinaisons — fines — des interventions locales.

Qui plus est, le volume de FBCF réalisée par les APUL tout comme celui des dépenses d’investissement des
collectivités ne sont que peu révélateurs des activités que ces entités mettent en oeuvre en vue de délivrer
les services, prestations... a destination des publics ciblés. La catégorisation opérée des emplois ou des
dépenses entrave la perception des combinaisons d'immobilisations, de consommations de ressources et de
rémunérations, qui font finalement sens. Ce sont pourtant bien ces combinaisons qui contribuent a la
génération d’utilité pour les bénéficiaires. En outre, le découpage en exercices annuels induit sa propre
logique ; celle-ci ne suit pas nécessairement celle des programmes ou des actions récurrentes que menent
les divers niveaux de gouvernement.

Les délimitations opérées nuisent encore a cette appréhension lorsque, par exemple, elles écartent les
interventions privées qui participent elles-aussi de la fourniture des biens et des services publics.

Sous différentes formes et en dépit des évolutions dans la détermination des périmetres des entités et des
flux pris en compte, malgré la sophistication croissante des méthodes de mesure, la lisibilité, politique, des
dépenses publiques locales demeure en conséquence difficilement perceptible (Kissangoula, 2017).

Les segmentations en vigueur organisent les représentations des contenus, économiques ou financiers,
associés aux activités dites publiques. En retour, ces valorisations, ces modes d’objectivation faconnent les
modes de faire des entités contribuant aux actions en question. Les indicateurs produits servent en effet a
mobiliser sur les faits de « bonne » ou de « mauvaise » gestion, sur les dynamiques a conforter ou au
contraire, sur les mesures a instaurer en vue de rétablir les équilibres, ou d’infléchir les trajectoires dans le
sens souhaité... En la matiére, ce qui vaut au niveau national (Lemoine, 2014b) est aisément transposable
aux affaires locales. Pendant des décennies, les collectivités ont été tenues comme de plus en plus
dépensiéres, en raison notamment de la progression de leurs dépenses courantes. Ces charges ne sont
cependant représentatives que d’une part de leurs interventions et de leur réle budgétaire. Malgré ces
réserves, leur rythme d’évolution annuelle sert désormais de variable de pilotage gouvernemental des
budgets locaux (Jaune budgétaire, diverses années ; Portal, 2018 ; Douat, 2019).

Il ressort de ce rapide apercu que notre matiére, ou notre objet, est fortement empreint de conventions, que
ses contours et contenus sont flous, au point de I'éloigner en de multiples endroits de ce que nous cherchons
a appréhender, a savoir le maniement effectif par les collectivités des fonds qu’elles sont en mesure de
mobiliser et les emplois que recoivent ces fonds, en lien avec les missions qui leur sont dévolues dans le cadre
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d’un fonctionnement décentralisé. Par adaptation pragmatique, nos explorations sont tributaires de ces
limitations, leur déconstruction apparaissant toutefois comme hors de portée.

Les entités publiques locales, un périmétre choisi

En comptabilité nationale et publique, les collectivités sont prises en compte, en étant désignées tantot
comme territoriales®®, tant6t comme locales. Lun et 'autre des deux qualificatifs ont longtemps été utilisés
de facon concurrente, au prix d’ailleurs de certaines hésitations et confusions (Protiére, 2010 ; Frinault,
2012b). Sans omettre les éléments a I'origine de ces débats et leurs incidences majeures sur le plan juridique,
les deux qualificatifs peuvent étre tenus comme équivalents®®, notamment d’un point de vue budgétaire ou
financier. Nous les considérons de ce fait comme tels, allant méme souvent jusqu’a les omettre.

Nous retenons qu’il s’agit des niveaux infra-ou subnationaux de gouvernement ayant une assise territoriale.
Ce qui implique que leurs exécutifs et assemblées délibérantes, élus, sont habilités a intervenir a l'intérieur
du périmeétre, défini par des limites administratives et correspondant a leur statut institutionnel. Initialement,
tous ces échelons étaient dotés de la clause de compétence générale. Ainsi les conditions étaient-elles
réunies pour linstitutionnalisation de souverainetés, égales en capacités d’exercer leurs pouvoirs,

t2°, les champs de compétences des

notamment en matiére budgétaire (Béhar, Estebe, 2012). Maintenan
conseils régionaux et départementaux sont plus restreints ; leurs facultés sur le plan financier, pour les postes
relevant de leurs domaines d’action, n’ont cependant pas été entamées. Communes, départements et

régions forment ainsi autant de gouvernements locaux ou territoriaux.

Bien qu’il ne s’agisse pas d’échelons administratifs & proprement parler?, on adjoint aux précédents les
Etablissements Publics de Coopération Intercommunale (EPCI) a fiscalité propre??. Les organes délibérants
de ces groupements de communes ont en effet la possibilité de moduler les taxes qui leur reviennent (en
complément ou en substitution de celles de leurs communes-membres), de fixer et d’exécuter leurs budgets,
dans les mémes conditions légales que les autres types de gouvernement locaux. L’existence de ces
latitudes?, sous-entendant des capacités a procéder a des choix budgétaires et financiers en propre, nous
conduit a inclure ces EPCI dans le champ des analyses dédiées aux finances locales. D’un point de vue
pragmatique, sans cette intégration, ces investigations perdraient d’ailleurs une partie de leur pertinence

18 Ce sont des personnes morales de droit public, bénéficiant d’une autonomie juridique et patrimoniale, possédant des assemblées
délibérantes élues au suffrage universel direct et des organes exécutifs ; elles sont dépositaires d’'une compétence générale leur
permettant de prendre en charge tout probleme d’intérét local, a I'intérieur des limites de leur circonscription administrative. Plus
précisément, « Les collectivités territoriales sont des structures administratives frangaises, distinctes de I'administration de I'Etat, qui
doivent prendre en charge les intéréts de la population d'un territoire précis. Sont définies comme collectivités territoriales : les
communes ; les départements auxquels s'ajoutent les cinq départements d'outre-mer (Dom) ; les régions auxquelles s'ajoutent
également cing régions d'outre-mer ; les collectivités a statut particulier ; les collectivités d'outre-mer (Com). »

(source : Insee, http://www.insee.fr/fr/methodes/default.asp?page=definitions/collectivite-territoriale.htm)

19 « L'expression collectivité locale désigne dans le langage courant ce que la Constitution nomme ‘collectivité territoriale’. En effet,
jusqu'a la révision constitutionnelle du 28 mars 2003, les deux termes apparaissaient dans la Constitution : collectivité locale a
I'article 34 et collectivité territoriale au titre XIl. Mais depuis seule cette derniére expression figure dans la Constitution. Les
collectivités sont donc désormais des ‘collectivités territoriales’, I'expression ‘collectivité locale’, n'étant plus juridiquement fondée. »
(source : Insee, https://www.insee.fr/fr/metadonnees/definition/c1353)

et Insee, http://www.insee.fr/fr/methodes/default.asp?page=definitions/collectivite-territoriale.htm)

20 Depuis la Loi du 7 ao(it 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République (NOTRe).

21 Ce sont des établissements publics. lls ne disposent pas de la clause de compétence générale. Des précisions sont apportées a
I’occasion du Chapitre 4.

22 Distincts de ceux ne disposant pas d’un pouvoir fiscal, tels les syndicats (a vocation unique ou multiple) de communes. Sans étre
négligeable, 'importance budgétaire des syndicats (intercommunaux et mixtes) est somme toute modeste : le montant de leurs
dépenses est évalué a environ 8% des dépenses totales des collectivités (source : Bulletin d’Information Statistique BIS, 2017, « Les
poids des budgets annexes et des syndicats dans les finances des collectivités locales », DGCL, n° 120, 8 p.).

23 Que nous explicitons par la suite (cf. Chapitre 4).
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puisqu’actuellement, les dépenses des intercommunalités retenues représentent une part non négligeable
)24

des dépenses locales (environ 15%), soit davantage que celle des régions elles-mémes (pres de 13%
Une fois ces contours délimités, il nous semble que les travaux portant sur les finances des collectivités, au
moins ceux que nous avons consultés et ceux que nous avons développés, peuvent s’ordonnancer autour
d’angles de lectures contrastés. Nous explicitons quelles sont les différences et les complémentarités entre
ces approches ou visions ; elles constituent autant de bases servant a positionner notre propre cheminement.

24 En 2016 (Source : DGCL, Les Collectivités Locales en Chiffres CLEC, 2018).
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2-Un objet livré a des visions complémentaires

« La conviction de ce livre [Gouverner par les finances publiques] est que les
questions financieres, fiscales et budgétaires constituent un enjeu transversal et
incontournable de I’action publique. »

(Bezes, Siné, 2011, p. 20)

« Tout commence et tout aboutit au budget —acte cardinal de la gestion locale pour
toute entité publique qui est I'expression financiere des décisions politiques en
matiere de fonctionnement et de développement. »

(Valletoux, 2014, p. 32)

« Dans un contexte de recomposition des politiques territoriales de I'Etat et de
néolibéralisation, c’est davantage de la capacité a mobiliser des ressources locales
que proviennent la capacité d’action du maire et, au final, sa capacité a influer sur
d’autres niveaux. C’est ainsi a un processus cumulatif que I'on assiste : les leaders
politiques de territoires riches a la fois en ressources fiscales, d’expertise, mais aussi
riches en groupes sociaux et professionnels et en groupes d’intéréts porteurs de
ressources pour I'action publique, auront davantage de chances de constituer une
capacité d’action ; cette capacité d’action constituera un avantage pour s'imposer
dans les relations intergouvernementales; elle sera portée a leur crédit par
d’autres niveaux, alors plus disposés a leur allouer des ressources sous formes de
financements, de labels et autres récompenses. »

(Pinson, 2014, p. 97)

Les finances des collectivités, situées au sein de processus de décentralisation

Nous I'avons évoqué, le principe — fondateur — de libre administration et celui — indissociable (Philip, 2002) —
d’autonomie financiere régissant les collectivités sont illustratifs de l'indépendance budgétaire dans
lesquelles ces entités se situent au regard des autres niveaux de gouvernement, et notamment de I'Etat. Tout
autant sont-ils emblématiques de rapports de dépendance des institutions locales a I’endroit de leur
gouvernement central, du réle de ce dernier dans leur codification légale et dans la vérification des conditions
d’application de ces régles. Ces principes et leurs formalisations ne sont que quelques-unes des multiples
dispositions fixant les conditions présidant a I'organisation des moyens a disposition des collectivités,
régissant leur liberté d’en user.

En cela, la France ne difféere pas des autres pays : chacun dispose d’une charte fondamentale (Constitution,
lois et reglements, etc.) arrétant les choix de partage en matiere de politiques publiques, de décisions
budgétaires et ainsi, les conditions de I'autonomie accordée a chaque niveau de gouvernement (Dafflon,
Madies, 2008). Ces chartes présentent toutefois des variations sensibles, a la fois dans I'espace et dans le
temps : leurs contenus sont plus ou moins aboutis, selon les contextes nationaux et les périodes considérées.
La répartition des taches entre niveaux de gouvernement trouve ses racines dans |’évolution politique et
historique de chaque pays davantage que dans la recherche d’une organisation optimale (Blochliger, 2013).
Le contexte francais, ses particularités et ses évolutions réveleraient a eux seuls que les processus en jeu ne
sont en rien linéaires (Hastings-Marchadier, Faure, 2015) ; ils résultent d’une rationalité multiple, d’'une
multitude de rationalités.
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Les processus de décentralisation, ou mieux encore de dévolution”®, modifient en particulier les
arrangements en vigueur, en donnant lieu a des combinaisons propres a chaque cas de figure. Ces processus
consistent en un transfert de compétences (décentralisation fonctionnelle) des Etats vers des entités dont
I'action est circonscrite a un périmetre (spatial, administratif) bien délimité (décentralisation territoriale). Ces
répartitions se conjuguent ensuite avec un degré spécifique de décentralisation budgétaire, alors relatif a la
répartition des roles et des relations financieres entre Etat et collectivités. Enfin, le pouvoir local de mobiliser
des ressources (autonomie financiére) n’est pas partout le méme, pas davantage que celui de dépenser
(autonomie budgétaire).

La décentralisation étant, dans les faits, une combinatoire de plusieurs processus imbriqués de transferts de

différentes natures, les analystes et leurs travaux portant sur les finances des collectivités?®

se saisissent de
tout ou partie des aspects en jeu. Les productions académiques en résultant ressortent alors d’au moins trois

principaux registres de questionnements, soit encore de trois visions différentes.

Une vision fondée sur un registre fiscal et financier

Les finances des collectivités sont fréquemment examinées a I'aune d’interrogations relatives soit a certains
de leurs constituants, soit a leur ensemble, et a leur organisation. Dans ce contexte, les analyses portent par
exemple sur les mérites respectifs des taxes locales : elles les interrogent en termes soit d’équité en se
plagant du point de vue des contribuables qui les acquittent (Gilbert, Guengant, 1998), soit d’efficacité en
envisageant I'ensemble des parties engagées, incluant I'Etat et les collectivités (Fréville, 2003). Leurs
(dés)avantages peuvent étre évalués en comparaison de modes alternatifs de financement, qu’il s’agisse de
redevances demandées aux usagers consommant les services fournis localement (Larin, Boudreau, 2008 ;
Long, 2012 ; Navarre, 2014c), ou d’emprunts contractés pour une mobilisation rapide des fonds requis pour
des investissements (Navarre, 2016). Par exemple encore, sont étudiées les incidences en termes de
péréquation des versements de I'Etat aux collectivités, contrevenant aux limitations imputables aux
dispositifs contributifs (Gilbert, Guengant, 2004 ; Gilbert et al., 2010 ; Leprince, Pourieux, 2018).

L’organisation de la comptabilité locale et sa nomenclature (cf. Encadré 1), fondées sur la nature des recettes
(leur provenance) et celle des dépenses (leur destination), favorisent cette vision, bien souvent spécialisée
et/ou segmentée.

En tant que trait majeur de ces investigations, on retiendra que les finances locales sont examinées comme
un en-soi; elles sont livrées a un examen de leur fonctionnement interne. Forgant le trait, le mode de
guestionnement a I'ceuvre concentre |'attention sur les dispositifs ou instruments mobilisés. Que ce soit de
facon implicite ou au nom d’un positionnement théorique, nombre de raisonnements sont guidés par un
ensemble de valeurs, dont la plupart sont empruntées au registre économique.

Parallelement, les démarches peuvent paraitre abstraites en ce que I'utilité produite au travers des emplois
des ressources prélevées est peu ou pas interrogée. Est d’ailleurs révélateur, et paradoxal, le fait que les
postes de recettes soient plus fréquemment étudiés que les dépenses ou les charges locales. En effet, « alors
que le pouvoir local est presque tout entier dans la dépense, ni les financiers, ni les politistes ne prétent a

25 Le terme de dévolution (Dafflon, Madiés, 2008) est plus approprié que celui de décentralisation, dans la mesure ou il permet de
caractériser précisément une attribution effective de compétences et de moyens d’un Etat vers des collectivités, en I'opposant a une
simple déconcentration (des compétences sont exercées par des entités territoriales subordonnées a I’échelon central), et en la
différenciant de la délégation (les entités locales ne sont que semi-autonomes au regard du gouvernement central, pour I'exercice
de compétences délimitées). Dans la suite, dévolution et décentralisation sont considérés comme synonymes.

26 Au moins ceux que l'on a pu consulter ; seuls certains d’entre eux sont mentionnés a titre d’illustrations. La revue n’est pas
exhaustive.
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celle-ci I'attention gu’elle mérite. On se laisse prendre aux apparences qui mettent les ressources au centre
de l'inépuisable débat sur la réforme des finances locales, focalisé sur les impots, alors que I'objectif
prioritaire de toute la classe dirigeante locale est d’étendre ainsi son pouvoir dépensier. » (Hertzog, 2011,
p. 37). Les dépenses locales ne sont cependant pas totalement ignorées. Par exemple, la diffusion de
pratiqgues managériales et I'attention portée par les acteurs locaux a la performance de leur organisation
budgétaire deviennent des objets d’observation (Carassus et al., 2008). L’accent est mis sur la rationalité
gestionnaire, et a nouveau moindrement sur les effets des politiques conduites avec les fonds dépensés.

Une vision centrée sur le registre fiscal et financier, sur les instruments dédiés est essentielle : dressant un
bilan des recherches qu’il a dirigées, A. Guengant (2002) souligne la cohérence ainsi que la robustesse de la
démarche reposant sur une connaissance, une maitrise de ce qu’il désigne comme « les institutions
financiéres territoriales »%’, passées au crible de I'analyse économique. Avec I'auteur, on reconnait que ces
fondements constituent une des conditions a toute autre forme de compréhension. Pour autant, tout en
étant nécessaire, ce mode de lecture, centré sur les dimensions financiéres ou budgétaires de la
décentralisation, ne livre pas toutes les clés de I'analyse des finances locales, et notamment celles de leurs
dimensions politiques.

Une vision centrée sur les ajustements (budgétaires)

Ces dimensions politiques sont abordées dans les approches qui établissent des liens entre décentralisation
fonctionnelle, budgétaire et financiere. Elles sont alors focalisées sur les moyens mis a disposition des
collectivités, observés a la lumiere des actions que ces dernieres sont amenées a assumer. On interroge
encore la capacité revenant aux décideurs locaux de parvenir a des ajustements entre les entrées et les
sorties de fonds, ainsi que la symétrie ou non dans leurs interventions sur chacun de ces deux pans. La tension
en la matiére est forte, ne serait-ce qu’en raison de la nécessité pour les budgets locaux de respecter des
contraintes légales d’équilibre.

Le processus de décentralisation, tel qu’il s’est déployé en France depuis les années 80, a ainsi donné lieu a
de multiples observations. Les auteurs mettent en perspective les versements de I'Etat, intervenant en
compensation des missions dévolues aux collectivités, avec les charges correspondantes. Une attention
particuliére est accordée au différentiel dans leurs évolutions respectives (Le Cacheux, Tourjansky, 1992). La
progression plus soutenue des dépenses que des recettes transférées est de nature a fragiliser tout ou partie
des collectivités. De telles tensions sont par exemple aigues pour les départements, en situation déja tendue
au moment ou leur ont été remises des compétences additionnelles en matiére d’aide sociale (Fleury, 2012 ;
Frinault, 2013 ; Aubin, 2014). Ces ajustements problématiques réveleraient des difficultés, récurrentes, a
réformer les modeéles territoriaux en vigueur, voire des hésitations persistantes de la part des gouvernements
centraux a confier a leurs collectivités de réelles capacités d’intervention (Le Lidec, 2010).

En lien, un certain nombre de travaux se focalisent principalement sur les possibilités de modulations par
leurs représentants des moyens qui leur sont alloués lors de I'avancée des processus décentralisateurs. Les
conditions de I'autonomie locale dans ses diverses acceptions (Bouvier, 2011b, 2012) et de son maintien
(Guengant, 2004) sont alors interrogées. Les analyses vont jusqu’a se spécialiser, en prenant pour objet le
pouvoir fiscal revenant aux élus locaux (Steckel-Montes, 2005), son devenir incertain sous le poids de
réformes successives® (Guengant, 2013).

27 C'est-a-dire I'ensemble des dispositions juridiques régissant les budgets locaux et leur mode de fonctionnement, et plus
globalement des régles auxquelles se conforment les acteurs locaux chargés de leur gestion et/ou des décisions les concernant.

28 Et notamment celle intervenue en 2010, incluant la suppression de la taxe professionnelle et la redistribution/spécialisation des
taxes entre types de collectivités locales (cf. Chapitre 2).
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Les approches en question présentent I'avantage incontestable de placer les collectivités, leurs moyens
financiers ainsi que les conditions de leur souveraineté dans une dynamique, de les inscrire dans des rapports
de pouvoir dont les issues sont variables (Le Lidec, 2007, 2011). L’allocation différentielle des moyens et des
capacités a dépenser modifie en retour I'état des relations unissant ou séparant les représentants des
différents niveaux de gouvernement (Bezes, Siné, 2011). La vision par les ajustements sous-entend un
nécessaire détour par la prise en compte de ces relations verticales et itératives, de leur formalisation sous
forme d’arrangements budgétaires. Ce qui illustre encore le fait que les modes de partages tant des
ressources que des capacités d’intervention en la matiere sont a la fois situés, datés et contingents.

Tout en étant utiles, ces approches, en contrepartie, alimentent « un proces permanent et réciproque sur le
co(it, les moyens et I'efficacité des compétences dévolues », sur les aspects techniques et gestionnaires de
la décentralisation (Béhar, Estébe, 2012, p. 68). Les transformations — éventuelles — de I'action publique,
alors qu’elles pourraient étre premieres, ne sont pas simultanément prises en considération. Les rapports
politiques (verticaux) priment, abstraction étant faite d’autres déterminants tels ceux relevant des
transformations sociétales en général, des dynamiques économiques en particulier (Le Galés, 2008).

Qui plus est, ce mode de raisonnement fait courir de risque d’entretenir un regard englobant, opposant les
niveaux de gouvernement sans opérer de différenciation au sein méme des entités décentralisées. Pourtant,
chacune ne se comporte-t-elle pas, a sa facon, comme une « petite patrie » (Béhar, Estébe, 2012) ? Ainsi,
tout en étant situés dans une verticalité certaine, les ajustements financiers, budgétaires s’établissent
localement, dans une horizontalité, propre au fonctionnement des collectivités et aux rapports dans lesquels
se situent les acteurs les représentant ; ces dimensions horizontales peuvent difficilement étre passées sous
silence.

Une vision institutionnelle et politique

Un des aspects de cette horizontalité invoquée repose précisément sur le jeu des acteurs en charge de
I'exercice des compétences et de la gestion des moyens a disposition de l'institution territoriale qu’ils
représentent. La décentralisation sous-entend en effet que les responsables disposent de latitudes afin « de
pouvoir moduler la contrainte budgétaire dans I'espace et dans le temps, a la condition d'en assumer
explicitement la responsabilité politique devant les électeurs (...) et implicitement économique face aux
autres collectivités territoriales concurrentes. » (Guengant, 2004, p. 655)

En lien, importe alors la manifestation effective d’interactions stratégiques, entre élus de collectivités de
méme rang, voire de rangs différents?® ; ces interactions président aux arbitrages effectués localement en
matiere de fiscalité (Madies et al., 2005 ; Cassette, Paty, 2006) comme de choix de dépenses (Binet et al.,
2010). Sont en jeu les modalités de la compétition locale, celles du marché politique® et encore celles de la
gouvernance territoriale (Pinson, 2006, 2014).

L'intégration des comportements des acteurs et des intéréts, individuels et/ou collectifs, dont ils sont
porteurs contribue a tisser des liens entre les différentes dimensions de la décentralisation ; elle en souligne
les aspects politiques, tout en les plagant dans des relations interinstitutionnelles. Un glissement peut
néanmoins s’opérer si, au nom d’une lecture hative, le fonctionnement de I'espace administratif et celui du
territoire sont tenus comme équivalents.

Les limites administratives des institutions locales circonscrivent leur périmétre d’action; elles ne les
protégent en rien de multiples porosités. Les initiatives d’une collectivité en matiere de dépenses comme de

29 Avec la spécialisation des impéts locaux par niveau de collectivités, les interactions — fiscales - entre ces niveaux se réduisent,
mécaniquement. La réforme intervenue en 2010 a eu des incidences dans ce sens (cf. Chapitre 2).
30 La notion de marché politique est empruntée a J.-P. Blerald (1991).
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recettes débordent bien au-deld de son seul périmétre d’exercice®’. Les promoteurs des réformes
institutionnelles tentent d’ailleurs de réduire de telles externalités, colteuses et/ou injustes (Bédard, 1967 ;
Marchand, 1995). Les fonctionnements institutionnels et territoriaux sont, dés I'origine, en décalage : les
découpages administratifs ont été congus selon une logique de symétrie®? quand la localisation des activités
productives ou résidentielles releve d’une logique de sélectivité (Lefebvre, 1999). La mobilité croissante des
acteurs, les circulations croissantes (de biens et désormais, de ménages et d’individus) contribuent a vider
les espaces administratifs de leur consistance (Béhar et al., 2009).

Une vision purement institutionnelle et/ou politique présente I'intérét d’intégrer les actions et interrelations
entre les acteurs qui représentent les circonscriptions administratives légalement délimitées. Elle n’est
cependant pas représentative des modes de fonctionnements effectifs des territoires, des flux de
dépendances qui irriguent ces derniers et finalement, de I'interterritorialité (Vanier, 2005). Pour autant, des
tensions apparaissent puisque les espaces administratifs demeurent les unités de base de la gestion
budgétaire, ceux ol sont décidés et effectués les prélevements fiscaux... Les mailles administratives
constituent des invariants avec lesquels il est nécessaire de compter. La logique méme des institutions
financieres territoriales peut de la sorte difficilement étre omise.

Une approche intégrée et intégrant les logiques d’action
Les visions présentées possedent les avantages et les défauts inhérents a toute tentative de catégorisation.
Inévitablement, les délimitations établies sont floues et laissent percevoir des zones de superposition.

En particulier, les visions repérées ne sont pas assimilables a des approches disciplinaires. Par exemple,
I’économiste peut étre soucieux d’une grammaire normative des instruments (vision fiscale et financiere),
en les situant dans leurs capacités de modulation a des fins d’équilibre budgétaire (vision par les
ajustements), tout en procédant a une lecture conjuguant différentes échelles (vision institutionnelle et
politique). Les mémes objets seront observés par les politistes, qui les placent au sein de rapports de pouvoir,
de négociations et d’ententes. Les problématiques relatives a la fiscalité locale, aux dotations étatiques et
leur traitement scientifique sont illustratifs de ces spécificités, de ces complémentarités potentielles ou
effectives (Gourgues, Houser, 2017 ; Navarre, 2017c). Ce qui implique, d’'une certaine facon, que
I’élaboration d’une analyse effective des finances locales suppose(rait) des emprunts a des registres
complémentaires de pensée.

Par ailleurs, bon nombre des travaux cités sont référés a une catégorie quand ils empruntent a une autre.
Pour exemple, I'analyse de la tarification des services publics locaux (Navarre, 2014c) peut reposer sur
I’examen des modalités pratiques adoptées par une ou plusieurs collectivités (vision fiscale et financiere).
Dans la plupart des cas, les ressources tarifaires ne suffisent pas a couvrir les dépenses liées au
fonctionnement du service : des modalités sont alors mises en place afin de réunir les compléments de
ressources indispensables en vue de garantir les équilibres budgétaires (vision par les ajustements).
Généralement, le systéme de prix pratiqué en chaque endroit est tributaire de celui mis en place aux
alentours (vision institutionnelle et politique). L’examen des trois facettes est en conséquence indispensable
en vue d’aboutir a une approche compréhensive des réalités. Dans la perspective d’une analyse intégrée des

31 Des effets de débordement surgissent par exemple lorsque le cercle des bénéficiaires de I'action publique locale ne se superpose
pas avec celui des payeurs, interpellant alors du point de vue de I'efficacité et de I'équité (Dafflon, Madiés, 2008). Les charges de
centralité supportées par les contribuables des villes-centres, contribuant au financement de services publics bénéficiant aux usagers
de I'ensemble de I'agglomération, constituent un cas de figure type de tels effets.

32 Ressortant d’une volonté idéaliste de division rationnelle et égalitaire de I'espace national.
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finances publiques locales, nous tentons alors, autant que faire se peut, de capitaliser sur les
complémentarités des principales visions que nous avons identifiées.

Nous proposons de structurer cette vision intégrée autour de la notion de politiques financiéres locales, en
prenant le soin d’inscrire les politiques en question dans les logiques d’action que développent les décideurs
locaux.

Sans conférer a la mobilisation de ressources budgétaires et a leur utilisation sous forme de dépenses une
vocation purement utilitaire, on peut formuler I’hypothése que ces actions ne prennent réellement leur sens
gu’au regard de finalités, représentées par les besoins de I'action publique locale et relevant des décideurs
en charge des collectivités concernées. Elles entrent dans un processus de décisions visant généralement un
changement du territoire®, au profit des habitants ou des entreprises, de sa dynamique ou de son
positionnement. Les processus annuels d’élaboration des budgets, de rendus des comptes, les vérifications
de leur légalité et de la pertinence de la gestion... placent les finances de chaque collectivité dans des
dimensions et processus de I'action collective et instituée.

Nous I'avons évoqué, le cadre d’exercice est porteur d’un régime de contraintes pour ces décisions; il
autorise cependant un ensemble de choix. Si I'abondance des fonds disponibles a des incidences sur
I"ampleur des possibles pour les élus, les usages des ressources en question sont conditionnés par |’existence
d’instruments spécifiques. Impots, emprunts et dotations ne se manient par exemple pas de la méme facgon,
n’obéissent pas aux mémes regles ; ils ne sont porteurs ni des mémes risques, ni d’incidences semblables
(vision fiscale et financiére)**. Leur maniement est inscrit dans des rapports verticaux, horizontaux, voire dans
des relations avec des institutions privées qui se déploient selon une logique propre. La rareté des ressources
avive les enjeux de partage, les rivalités. L'extraction des deniers publics puis leur emploi participent des
pouvoirs, politiques et symboliques, attachés aux différents niveaux de gouvernement et a leurs
représentants (vision institutionnelle et politique). Les options prises en matiére de dépenses trouvent
inévitablement leurs pendants en termes de ressources, et inversement, sous contrainte d’équilibre
budgétaire (vision par les ajustements). L'intrication de ces différentes dimensions, et visions, définit les
contours et contenus de politiques financiéres locales®, telles que nous pouvons les entendre.

Au regard des comportements et des choix des acteurs, objets usuels des analyses des finances locales, la
référence a cette notion présente l'intérét de dépasser les intéréts individuels et d’intégrer des logiques
collectives, de transcender les aspects instantanés et constatés pour les incorporer dans des dimensions
stratégiques et inter-temporelles. Conceptuellement, elle resitue les actions budgétaires et les ingrédients
constitutifs des politiques financieres locales tels que nous avons dépeints dans le champ des politics, policies
et polities, intégrant ainsi leurs dimensions locales et nationales.

Par ailleurs, nous faisons I’'hypothése que les moyens en jeu, les institutions qui les régissent conferent des
singularités aux politiques financieres locales, comparativement aux politiques sectorielles relevant des
collectivités décentralisées. A ce titre, tout en formant des composants de I'action publique territoriale
(Faure, 2011), elles sont justifiables d’une analyse dédiée, et intégrée.

33 Une volonté de préservation en I’état pouvant aussi étre tenue comme une stratégie orientant des politiques.

34 Les divers aspects relatifs aux instruments mentionnés sont développés dans les Chapitres dédiés.

35 J.-C. Thoenig (2005) met en question I’épuisement de la notion de politique publique et de son analyse, lui préférant celle d’action
publigue. Cette derniere présente le mérite d’explorer les multiples dimensions de traitement des problemes collectifs, hors méme
les sphéres habituelles de décision et ainsi de réinterroger la notion de politique. Les processus budgétaires, la mobilisation des fonds
publics et leurs usages relévent cependant principalement, et au moins en premiére analyse, des appareils gouvernementaux locaux.
Si la notion d’action publique locale financiere fait sens, nous lui préférons néanmoins celle de politique financiere locale.
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3-Une construction fondée sur des emprunts théoriques

« La science économique, qui a facilement réussi a intégrer le temps dans ses
analyses, a rencontré plus de difficulté avec I'espace. »
(Davezies, 2006, p. 13)

« Contrairement au systéme de relations intergouvernementales précédent, centré
sur la relation verticale maire-Etat, le systéme qui s’est récemment structuré n’est
plus nivelant mais au contraire largement différenciant et potentiellement
inégalitaire. Tous les maires ne sont pas affectés de la méme maniére par
I’émergence d’'un systeme relationnel multilatéral et de la gouvernance multi-
niveaux. C’'est ici que I'inanité de I'approche générique du local apparait au grand
jour et qu’il faut distinguer les situations des maires en fonction des espaces qu’ils
gouvernent et des ressources que ces espaces leur fournissent. »

(Pinson, 2014, p. 107)

« La référence au paradigme systémique permet de conserver au concept de
territoire une transdisciplinarité, qui doit étre aujourd’hui totalement affirmée,
mais aussi une épaisseur dont le concept ne peut ni ne doit se départir. »

(Moine, 2005, p. 119)

La nécessité d’une approche intégrée des finances locales découle, pratiquement de facon logique, des
limitations inhérentes aux analyses fondées de facon exclusive sur I'une ou l'autre des trois visions
précédemment décrites. Le besoin d’une analyse transversale ressort notamment de I'interdépendance
entre les politiques conduites localement et celles qui sont plus strictement financieres. Des éléments puisés
dans la littérature scientifique nous permettent d’étayer le parti d’approche ainsi adopté. lls nous servent
notamment a préciser ce qui confere son contenu a la notion méme de politique financiere; en ce qu’elle
nous apparait centrale, et en ancrant ces éléments dans une construction théorique progressive.

En particulier, les finances publiques locales prennent sens au regard des actions des collectivités au service
de l'intérét local (Rangeon, 2005), de celles qu’elles effectuent dans le cadre de I'autonomie fonctionnelle
qui leur est dévolue. Elles s’acquittent le plus fréquemment de ces taches en fournissant des biens et des
services publics. Quels éléments conceptuels peut-on mobiliser pour expliciter le role des entités
décentralisées en la matiere, en tenant compte de leurs spécificités (3-1) ? Ceux-ci s’articulent, donnant
forme et soubassements au mode d’approche, combiné, que nous privilégions (3-2).

3-1-Un cheminement procédant par emprunts

La Figure 1 rend compte du cheminement théorique que nous empruntons. En aucun cas celui-ci ne se targue
d’étre exclusif ou exhaustif. Sa présentation schématique vise principalement a poser des points de
jalonnement. Ce qui est assurément réducteur, au regard de la pensée des auteurs ou des courants
disciplinaires mentionnés et des discussions qu’ils ont pu susciter.3.

36 Et que nous ne saurions mentionner de fagon exhaustive.
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Des fonctions essentielles des entités publiques

Il est communément admis (par les économistes) que le marché et les initiatives individuelles ne conduisent
pas a eux seuls a des situations optimales®” du point de vue social. Les interventions des puissances publiques
ont entre autres comme visées celle de pallier ces défaillances, de réguler le fonctionnement économique
afin de parvenir a des états plus satisfaisants (Croissant, Vornetti, 2003).

Ainsi le role des gouvernements trouve-t-il une de ses justifications, en complémentarité avec les modes de
fonctionnement privés, ceux du marché. Les travaux de Musgrave (1959) ont contribué a préciser ce role.
Ses écrits ont donné lieu a de nombreux débats scientifiques, épistémologiques (Desmarais-Tremblay, 2016).
L'un des apports de Musgrave est néanmoins fréquemment retenu, a savoir celui relatif a la formalisation
des trois missions, fondamentales et interdépendantes, revenant aux Etats. Pour I'essentiel, il s’agit d’'une
fonction de stabilisation, d’une fonction d’allocation et d’une fonction de redistribution.

Les modes d’exercice de ces fonctions ne sont pas immuables, ne serait-ce qu’en raison des recompositions
politiques et institutionnelles intervenant dans la plupart des contextes nationaux, sous-entendant des
modes de transformations des Etats eux-mémes. Se pose alors notamment la question de la répartition des
fonctions identifiées entre gouvernements centraux et entités subnationales (Prud’homme, 1994 ; Dafflon,
Madies, 2008).

De facon générale, les analystes sont unanimes pour admettre que la fonction de régulation doit demeurer
du ressort des Etats. La plupart des experts se prononcant a ce sujet reconnaissent que la fonction de
redistribution doit également rester 'apanage des gouvernements centraux (Rocaboy, 1995 ; Pauly, 1973).
Son exercice s"accommode en effet mal de la décentralisation, principalement du fait de I'étroitesse du
périmetre d’intervention des gouvernements locaux. Leur spécialisation socio-économique, |'orientation
productive ou la vocation résidentielle de leur territoire influent tant sur les besoins de solidarité que sur les
capacités a extraire des ressources en vue d’apporter des réponses a ces besoins. Les différences séparant a
la fois les moyens et les choix locaux contreviendraient en tout état de cause au principe d’équité horizontale,
qui dispose que des personnes dans des positions égales doivent étre traitées de maniére égale (Guihéry,
1997). L’exercice local de la redistribution est en outre susceptible d’accroitre les processus de spécialisation
spatiale et sociale (Denil et al., 2005). Reste alors la fonction d’allocation, dont les entités décentralisées
peuvent étre parties prenantes.

Une fonction centrale d’allocation et de fourniture de biens publics

La fonction d’allocation prend une forme majeure : la fourniture de biens collectifs ou de services publics,
impliquant la réunion des moyens (financiers) requis. Cette activité constitue d’ailleurs I’essentiel de I’activité
publique (Gilbert, 1996). Le cadre théorique explicitant la nature des biens et services en question, leurs
conditions de production, livre en conséquence des clés d’analyse essentielles des politiques financieres des
collectivités impliquées (Guengant, 2002). Ce cadre a été précisé par Samuelson (1954), posant ainsi des
fondements de I’économie publique.

37 Définies notamment au sens parétien du terme (soit encore, de fagon synthétique, un état de la société dans lequel on ne peut
pas améliorer le bien-étre d’un individu sans détériorer celui d’un autre).

38 La premiére s’entend comme I'ensemble des mesures visant a un fonctionnement équilibré de I'économie dans son ensemble ;
elle prend par exemple forme d’investissements. La seconde concerne |'utilisation de ressources pour orienter les activités afin
d’atteindre des fins jugées économiquement et socialement satisfaisants ; la fiscalité — incitative ou dissuasive — peut ainsi étre
maniée. La troisieme regroupe les préléevements/reversements conduisant a une distribution des revenus conforme a la vision du
moment de la justice sociale.
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Les biens publics se distinguent des biens privés a partir des deux critéres essentiels, tenant a leurs conditions
de production et/ou d’utilisation, a savoir leur indivisibilité et leur non-rivalité3. Dans les faits, il s’avére que
nombre de biens, non privés, sont partiellement divisibles, qu’ils peuvent laisser place a des rivalités. La
distance séparant leurs lieux de fourniture et ceux ol sont localisés leurs usagers génere par exemple des
processus d’exclusion. Leur taille limitée et leur caractére proprement local entrainent parfois des effets
d’encombrement. Tous les biens et services qui ne sont pas privés ne sont alors pas également publics. Tel
est le cas, par exemple, des éléments patrimoniaux abrités par les sites exceptionnels (que nous avons
observés) et qui, pourtant, s’apparentent a des biens publics (Benhamou, 2010). Ces derniers trouvent place
au sein d’une gradation progressive, qui les distingue plus ou moins de ceux fournis par le marché. Il en
résulte qu’ils forment une catégorie hybride. Ce qui conduit, pour un certain nombre d’entre eux, a préférer
au qualificatif générique de public celui de collectif*® ou de commun (Talandier, Navarre, 2017).

Sans entrer dans les discussions théoriques que suscitent les termes ou concepts associés (Ballet, 2008 ;
Vérez, 2015), deux points nous semblent a ce stade féconds et assurés. Le premier tient au fait que les biens
(plus ou moins) publics, précisément parce qu’ils ne relevent pas du marché pour leur production ou parce
que leur usage ne se préte pas a des paiements individualisés, requierent un financement public, alors assuré
par I'impot. De ce fait, les gouvernements, seuls habilités a pouvoir imposer, participent a la fourniture de
ces biens. Le second renvoie a la nécessité, certes plus ou moins intense, de I'intervention régulatrice des
puissances publiques pour la production ainsi que pour le maintien des biens concernés. La problématique
du partage entre les différents niveaux de gouvernement a la fois de I'acces a ces modes de financement et
de la répartition des capacités de régulation est alors inhérente a tout processus de décentralisation, et
notamment a I'analyse de ses dimensions budgétaires et financiéres. Comment cette problématique est-elle
abordée ?

Un partage des réles théoriquement effectué au nom de la proximité

La répartition de la fonction d’allocation est guidée par la notion de proximité*, voire encore par celle de
subsidiarité. En mobilisant ces concepts, les analyses économiques ne se distinguent pas fondamentalement
de celles pratiquées dans d’autres courants disciplinaires*’. Les concernant, les économistes soulignent
gu’une intervention uniforme des gouvernements centraux en tous lieux conduirait soit a un gaspillage, soit
a I'apparition de manques. Une offre décentralisée et une allocation en conséquence de fonds apparaissent
de la sorte a priori plus favorables a une adéquation entre les biens publics produits et les situations locales.
Il en résulte un surplus de bien-étre. W. Oates (1972) formalise ces principes, qui prennent nom de théoreme
de la décentralisation et dont P.-H. Derycke et G. Gilbert (1988) donnent une vision extensive®.

39 indivisibilité renvoie a une propriété de « non-exclusion » : une fois qu’il existe, le bien est disponible pour tous et nul ne peut
étre exclu de sa consommation. La « non-rivalité » des usagers indique que ce qui est consommé par les uns ne vient pas en déduction
de ce qui disponible pour les autres.

40 D’un point de vue théorique, le qualificatif ‘collectif’ est fréquemment préféré a celui de ‘public’. Le premier renvoie de maniére
directe a la vocation et a la nature des usages, a leur pluralité et a celle des usagers. Le terme ‘public’ demeure le plus courant : il
pose d’emblée une opposition au domaine des activités et productions privées ; il sous-entend une assimilation, fréquente dans notre
contexte national, ou les services publics sont fournis par des entités elles-mémes publiques. Le déplacement renvoie alors aux
conditions mémes de production des biens concernés. Dans les faits, les entités publiques sont en charge de biens au caractere public
plus ou moins prononcé ; elles interviennent par exemple pour les régulations relevant des biens communs et participent a la mise
en place de régles d’exclusion de certains services publics.

41 Nous n’entrons pas dans les nombreux débats théoriques et conceptuels traitant de la notion de proximité, dans ses relations et
distinctions a celle de distance (Billaudot, 2005 ; Crevoisier, 2008 ; Torre, 2018).

42 C. Le Bart et R. Lefebvre (2005) discutent de la pertinence de la proximité en tant que (nouveau) référentiel de I'action publique.
Le principe de subsidiarité est utilisé, et également discuté, en sciences juridiques d’un point de vue doctrinal (Duranthon, 2015).

43 |Is énoncent que « L’offre décentralisée d’un service public local (SPL) particulier est plus efficace, a colts d’information donnés,
qu’une offre centralisée car elle permet la prise en compte des disparités locales de préférences concernant les SPL » (op. cité).
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Un exercice totalement décentralisé comporte néanmoins des limitations et des surcolts. Des passagers
clandestins (free riders) profitent par exemple de I'offre locale sans participer a son financement. Le modele
de la décentralisation, dit TOM Tiebout-Oates-Musgrave (Bird, 2008), intégre deés lors un certain nombre de
restrictions : « si I'exercice d’une tache génere a la fois des effets de débordement au-dela des limites de la
collectivité qui la congoit, si des économies d’échelle peuvent étre réalisées dans sa fourniture et si les
préférences des agents localisés la concernant sont identiques d’une collectivité a I'autre, alors la tache doit
étre centralisée. Et vice versa dans le cas d’une offre décentralisée » (Gilbert, Vaillancourt, 2013, p. 54).

Le modele et son référentiel de valeurs apportent des indications quant aux modalités de partage des taches
relevant de la fourniture des services publics, entre ce qui peut étre assuré localement et ce qui ne doit pas
I’étre. Elles restent cependant trop floues pour étre entierement opératoires (Gilbert, 1996). Les options
possibles sont précisément débattues dans le cadre de la théorie du fédéralisme fiscal et financier* (Denil,
et al., 2005). La notion de fédéralisme est d’ailleurs a entendre dans un sens large : elle renvoie a une
organisation multi-niveaux de gouvernements, et non a un partage (constitutionnalisé) de souveraineté®. En
cela, elle présente le mérite de réinscrire les questions relatives au partage des charges et des ressources
dans des rapports politiques, a la fois horizontaux et verticaux. En effet, si elle emprunte a une logique
économique ou financiere, la répartition des roles entre niveaux de gouvernement est tributaire des
interdépendances entre les groupes d’acteurs en présence (élus locaux, représentants des administrations
et de I'exécutif national) et de leurs transformations (Le Lidec, 2007), eux-mémes évolutifs et situés dans un
processus complexe de mutation (Bezes, 2009).

Une régulation par le pouvoir politique et/ou par I'espace

Quelle que soit la version du théoreme de la décentralisation, sa formalisation rompt avec une vision unitaire
et uniforme de la production de biens ou de services publics. L’hétérogénéité sociale de la demande est tenue
en compte. Elle recoit une réponse sous forme d’une offre spatialement différenciée, produite par un
gouvernement local, agissant au nom des préférences des individus qu’il représente. Se pose alors la question
des modalités de prise en compte ou d’agrégation de ces préférences individuelles (Le Maux, 2007),
contribuant a donner forme a I'offre locale et a la politique financiére en conséquence.

D’un point de vue théorique, un certain nombre d’auteurs considérent que les décideurs locaux se réferent
au choix de I'électeur tenu comme médian® (Baudry et al., 2002) ou a I'agrégation de ces choix lorsqu’ils
portent sur une multitude de biens ou de services (Laslier, 2004). De fagon sous-jacente, il est alors admis
que les décideurs agissent rationnellement*” (Downs, 2013), de facon a assurer au mieux leur (ré)élection. Le
pouvoir politique et ses divers ressorts servent alors de facteurs de régulation. Ce que formalise la théorie
du Public Choice (que I'on doit entre autres a Brennan et a Buchanan). Maints travaux portant sur les finances
locales se revendiquent de cet héritage méme s’il est reconnu qu’il sous-entend un affadissement dans
I"appréhension des phénomeénes politiques (Marciano, 2004).

L'intégration de ces aspects politiques, celle des dimensions stratégiques des choix locaux justifient le
glissement —théorique - du fédéralisme fiscal vers le fédéralisme fiscal de seconde génération (ou
fédéralisme fiscal revisité ou new fiscal federalism), principalement formalisé par Oates (2005).

44 Principalement développée par Musgrave et par Oates (Gilbert, 1996).

45 Ainsi, si I’'on reconnait avec R. Hertzog (2002a) que « la décentralisation n’est pas le fédéralisme », on n’entend pas pour autant
avec lui que I'application du fédéralisme financier a la France reléve d’un paradoxe provocateur.

46 Celui possédant le revenu médian et la base d’imposition médiane.

47 Tout comme les acteurs économiques seraient mus dans leur choix par une rationalité (économique).
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Dans les travaux de premiere génération, les décideurs sont considérés comme bienveillants, soucieux de
I'allocation optimale des moyens, au service d’une fourniture adéquate de biens publics. Les approches de
seconde génération incorporent les apports de la théorie du Public choice. Les gouvernants, leur personnel
politique et également les membres de leurs services, a la maniére de Léviathan, cherchent a accroitre leur
pouvoir, leurs propres intéréts ou leurs rentes de situation (Weingast, 2006)*. Dans cette optique, la
décentralisation est positive : elle place les différents intéréts en concurrence et réduit I'influence de chacun
d’eux. Importent alors a la fois le marché politique et les logiques individuelles, éloignant d‘une stricte
rationalité économique, engendrant des distorsions par rapport a l'optimalité. Les perspectives ainsi
ouvertes sont plus proches du fonctionnement effectif des organisations sociales. « En ce sens, loin de vider
le fédéralisme fiscal de son contenu institutionnel, la prise en compte d'interactions stratégiques entre
collectivités de méme niveau ou de niveaux différents, remet I'accent sur le réle crucial que jouent les
institutions dans I'économie du fédéralisme financier. » (Gilbert, Guengant, 2002, p. 353). De la sorte, des
jonctions s’operent entre approches économiques et politiques. Les premieres, ou au moins des fondements
en la matiere, éclairent les secondes, et réciproquement.

Si les choix des décideurs peuvent intervenir comme des régulateurs et contribuent a fonder les modes de
fonctionnement collectifs, la régulation peut également s’effectuer sur la base des préférences individuelles.
Ainsi Tiebout (1956)* postule-t-il que se réunissent au sein d’'un méme espace les individus partageant des
options semblables en matiére de « paniers de services publics locaux », compte tenu du prix qu’ils ont a
payer pour en bénéficier, soit encore du montant des impots locaux dont ils ont a s’acquitter. Ainsi I'espace
se segmente-t-il en communautés d’intéréts (social sorting), formant autant de clubs. La mobilité des
individus, qui « votent avec leurs pieds » plutét qu’avec les urnes, aboutit de la sorte a un fonctionnement
optimal pour chacun et pour le groupe qu’il constitue avec ses pairs. Le mécanisme conduit en outre a la
détermination du nombre, de la taille des collectivités qui conviennent dans un mode de gouvernement a la
fois décentralisé et fragmenté.

Le modeéle de Tiebout repose sur des hypothéses si fortes® qu’il a donné lieu a de nombreuses controverses.
S'il trouve difficilement a s’appliquer aux Etats-Unis ol il a été élaboré, sa transposition de ce coté-ci de
I’Atlantique est tout aussi discutable (Estebe, Talandier, 2005 ; Vu Pham, Torre, 2012). Il sous-entend en effet
une information parfaite des ménages et des entreprises, leur capacité a se déplacer, le fait que I'offre et le
prix des services publics locaux sont a eux seuls a méme de fonder leur décision d’'implantation, etc. Les
auteurs soulignent en outre que les contribuables locaux disposent (en France) d’arguments et de pouvoirs
marginaux pour influer sur leurs élus en matiere de choix discaux (fiscal sorting). Pour autant, I'espace
national est trés polarisé. Le raisonnement de Tiebout pourrait de la sorte étre inversé. Le fonctionnement
politique, le morcellement communal conduisent a des faits de concurrence, a un accroissement de la
ségrégation spatiale, qui renforce la ségrégation sociale. D’olu la tentation de réduire I'émiettement
institutionnel, pour atteindre des fins socialement plus désirables. L’organisation territoriale, I'allocation des
moyens et |'offre de services publics locaux deviennent alors des moyens et non plus des fins.

48 Ce qu’explicite I'auteur (op. cité, p. 1) : “FGFF (first generation fiscal federalism) is largely normative and assumes that public
decisionmakers are benevolent maximizers of the social welfare (Musgrave 1959, Oates 1972, Rubinfeld 1987). SGFF (second
generation fiscal federalism) builds on FGFF but assumes that public officials have goals induced by political institutions that often
systematically diverge from maximizing citizen welfare (Oates 2005, Garzarelli 2004, and Qian and Weingast 1997; see also Brennan
and Buchanan 1980 and Wicksell 1896). As Hatfield (2005) puts it, ‘Economic policy is not decided by benevolent social planners, but
by government officials, usually with at least one eye to their reelection prospects.’”

49 P, Estebe et M. Talandier (2005) soulignent que I'article en question de Tiebout « A Pure Theory of Local Expenditures » est une
attaque en régle (en méme temps qu’un clin d’ceil) contre la pensée de P. Samuelson qui, en 1954, publiait un article intitulé « A Pure
Theory of Public Expenditures ».

50 Concernant notamment I'information dont disposent les ménages, le poids des motivations tenant a I'offre locale de services
publics dans leurs choix résidentiels, les facteurs proprement locaux dans la différenciation de cette derniére, le caractéere somme
toute résiduel de la fiscalité locale...
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La régulation par les choix politiques permet d’échapper a la rationalité purement économique des choix en
matiere d’allocation des ressources, de les « politiser ». Les arguments et conceptualisations de Tiebout
ameénent a les « spatialiser ». llIs attirent en effet I'attention sur les potentialités attractives (ou non) des
espaces locaux, émanant de I'offre de services publics produits localement et des contributions fiscales qui
leur sont attachées. Si ces éléments ne sont pas entierement déterminants, ils contribuent a fagconner les
caractéristiques des territoires gérés par les gouvernements subnationaux, leurs conditions d’accés pour les
ménages et la satisfaction que ces derniers peuvent en retirer. De ce fait, les collectivités décentralisées ne
se réduisent pas a de simples cadres spatialement délimités dans lesquels I'exercice de I'autonomie
fonctionnelle sert des fins électoralistes, voire I'accroissement de rentes individuelles. L'espace, et les
qualités différentielles que lui conferent les services collectifs présents, font leur entrée dans les
raisonnements ; ils induisent des métriques spécifiques, pour les individus qui les fréquentent comme pour
ceux qui ont a les gouverner. Les latitudes dévolues aux gouvernements subnationaux en matiere d’allocation
des ressources, les moyens décentralisés dont ils disposent pour ce faire sont alors primordiaux.

Des références, non exclusives, a I’économie publique locale

Relative au fonctionnement des Etats et n'imposant que des références abstraites aux frontieres des espaces
nationaux, I'économie publique est a-spatiale. L'économie publique locale revendique une certaine
autonomie par rapport a cet ensemble conceptuel (Derycke, Gilbert, 1998), tout en partageant avec elle un
certain nombre de références théoriques. Traitant en effet de la production par les gouvernements
subnationaux de biens publics locaux, et de leurs utilisations localisées, elle suppose une intégration des
dimensions et de I'analyse spatiales. Les caractéristiques mémes des espaces d’intervention des collectivités
ne peuvent étre passées sous silence. Bien au contraire, elles sont parties intégrantes des analyses. Il en
résulte que la régulation, entre dimensions individuelles et collectives, est elle-méme a la fois politique et
spatiale. Ainsi A. Guengant et G. Gilbert (2002, p 158) soulignent-ils que « les collectivités publiques sont
simultanément acteurs dans I'espace et acteurs de I'espace ».

Les travaux que nous avons conduits, ceux qui restent a mener, nous semblent s’inscrire dans ces références
théoriques. De pres ou de loin, ils empruntent également a I'économie urbaine, que nous avons peu
mentionnée quand ses développements sont pourtant fondateurs (Lacour et al, 2005; DAEI, 2006 ;
Vignolles, 2011). Entre autres, ces derniers ont tres t6t intégré des dimensions spatiales que les approches
purement économiques tiennent a distance. L'expansion des villes, les besoins de financements locaux pour
des créations d’équipements, stimulant ou accompagnant les vagues successives d’urbanisation, en France
comme a I'étranger, ont engendré de nombreuses réflexions. Nos investigations nous ont cependant conduit
a constater, qu’en leur sein, les moyens dédiés a I'action publique dans les ensembles urbanisés ou
agglomérés et I'analyse spécifique de leurs conditions de mobilisation occupent rarement une place centrale
(Guelton et al., 2011). Le constat vaut tout autant pour I'économie de I'aménagement, dont nous avons tenté
de formaliser les contours.

Partant, les impossibilités a tenir des raisonnements a-spatiaux lorsque I'on considéere les interventions
— financieres — des collectivités en matiére de fourniture de services publics locaux pourraient conduire a
revendiquer une affiliation de nos travaux a la science régionale (Derycke, 2001 ; Bailly, 2009 ; Bailly et al.,
2012). En effet, cette derniere « regroupe toutes les contributions de ceux qui, économistes, géographes et
planificateurs pour I'essentiel, privilégient depuis les années cinquante un peu partout dans le monde une
approche territoriale et spatiale. » (Zoller, in Derycke et Gilbert, 1988, p.5). La conception présente
I’avantage de ménager la pluridisciplinarité. Ses contours nous paraissent cependant trop flous pour former
un cadre de référence qui convienne réellement a nos investigations.
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Aussi, celui fourni par I’économie publique locale, tel que nous I'avons évoqué, nous semble davantage en
adéquation avec les approches que nous développons. Ses apports permettent de théoriser I'appréhension
des finances locales, non pas seulement dans une articulation avec des dimensions spatiales, avec les
transformations des espaces urbanisés, mais également dans leur rapport avec les réalités des territoires,
entendues dans un sens large. Ce que synthétisent G. Gilbert et A. Guengant (2002, p. 158) : « D'abord, il
nous semble qu'en termes de (sous) champ disciplinaire, I'économie publique locale existe, méme si le terme
n'est pas toujours utilisé, hésitant entre ‘Economics of the Local Public Sector’ (Rubinfeld, 1987), ‘Urban Public
Finance’ (Wildasin, 1986). Mais il y a bien une place spécifique pour un ensemble de concepts et
d'instruments traitant des relations entre I'espace et I'action de collectivités publiques plurielles, structurées
verticalement et horizontalement sur des territoires imbriqués ».

Tout en retenant le corpus théorique de I'économie publique locale, nous laissons dans I'ombre les aspects
normatifs auxquels celui-ci invite®l. Nous retenons également que la logique économique n’est pas toujours
de mise, et qu’elle n’est pas toujours premiéere. Nous I'avons évoqué, elle est a méme de s’effacer devant
d’autres enjeuy, institutionnels et politiques. Dimensions économiques et politiques ne sont ainsi pas tenues
comme opposées, mais bien comme complémentaires.

Dans ce contexte, I'économie publique locale fournit des guides d’analyse — non exclusifs — utiles pour
aborder la réalité des choix financiers locaux, ou bien plutét des politiques financieres adoptées par les
collectivités décentralisées. Les références qu’elle fournit ne constituent pas une grammaire unique,
opacifiant le regard ou le biaisant, mais des points d’appui pour répondre, en les transposant aux collectivités
et a leurs finances, aux interrogations formulées par Y. Mény et J.-C. Thoenig (1989, np) : « Que produisent
ceux qui nous gouvernent, pour quels résultats et avec quels moyens ? »

Ces références étant posées, les principales orientations des démarches de recherche que nous avons mises
en ceuvre, les traits problématiques qui les féderent peuvent étre précisés ou spécifiés. Les travaux passés,
les zones d’'ombre qu’ils laissent apparaitre ainsi que les perspectives d’analyses complémentaires, telles que
détaillés ultérieurement, nous semblent fédérés, a des degrés certes divers, par une mise en transversalité
des corpus identifiés. L’horizontalité et la verticalité dans lesquelles se situent les collectivités locales laissent
d’ores et déja entendre des faits d’interactions et de dépendances. Nous avons mentionné I'aspect
primordial des actions locales dans et sur I’espace. Si la décentralisation est un état, il s’agit également d’un
processus au cours duquel les relations intergouvernementales se font et se défont. Autant pour suggérer un
mode d’approche tout a la fois systémique, territorialisé et diachronique.

51 M. Mougeot (1990) souligne les tensions entre I'approche normative vers laquelle peut conduire I'économie publique locale
(abordant par exemple les questions relatives a la meilleure organisation territoriale, au degré optimal de décentralisation, a la
dimension des collectivités ou a la localisation des services publics locaux, etc.) et une vision positive des finances publiques locales,
ainsi que la difficile conciliation entre ces deux modes d’analyse.
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3-2-Un mode d’approche systémique, territorialisé et diachronique

Evoquant la vision fiscale et financiere qui sert parfois de guide d’analyse des finances publiques locales, nous
avons mentionné l'importance a accorder aux institutions financiéres territoriales. Le terme méme laisse
d’une certaine fagon entendre un lien étroit entre la nature des instruments a disposition des collectivités et
leurs caractéristiques institutionnelles. Tout autant, la vision par les ajustements repose sur le fait que ces
instruments peuvent étre mobilisés de fagon complémentaire, a des fins d’équilibre budgétaire. En raison de
I"autonomie qui lui est garantie, chaque collectivité est a méme d’utiliser différemment les leviers a sa
disposition, en fonction des priorités retenues par ses élus et/ou compte-tenu des moyens disponibles
localement. Les engagements pris a un moment donné (en matiere d’emprunt par exemple) sont de nature
a peser durablement sur les budgets a venir. Autant d’exemples indiquant que les interdépendances sont
premieres (approche systémique), que chaque collectivité peut potentiellement étre tenue comme singuliere
(approche territorialisée) et que les situations sont évolutives ou au contraire, freinées dans leurs évolutions
(approche diachronique). Nous développons ce que revét chacun de ces modes d’approche ainsi que les
potentialités offertes par leur croisement.

Des approches systémiques

Les analyses systémiques possédent leur propre corpus théorique. Ce sont autant de spécialisations dont
nous ne pouvons nous revendiquer?. Sans entrer dans ces spécifications et tout en opérant assurément des
réductions au regard des apports de I'approche systémique elle-méme (Cambien, 2008), il semble possible
d’en retenir une acception simple : un systéeme (complexe) est constitué d’éléments interdépendants ; il est
de ce fait davantage que leur somme. Ses composants sont distincts de leur environnement avec lequel ils
entretiennent néanmoins des interrelations. Au sein d’un systeme donné peuvent coexister divers sous-
systemes.

Au regard de cette définition, les collectivités et leurs finances forment un systéme, le systeme financier local.
Fournissons en quelques illustrations. La fiscalité des collectivités est par exemple distincte de celle dont
dispose I'Etat. Les produits de la taxation ne sont que I'une des recettes alimentant les budgets locaux,
I’ensemble de ces flux et leur organisation complexe contribuant a I'équilibre imparti, compte tenu des
priorités et/ou des exigences de I'action publique conduite localement. Les missions des entités locales
différent de celles que conserve le gouvernement central. Ce dernier alimente les budgets locaux, plagant
ainsi les collectivités dans une situation de dépendance a son égard. La dynamique des recettes fiscales des
uns comme des autres est tributaire du contexte économique et de son évolution, ce qui illustre leur degré
d’ouverture a leur environnement. Les choix effectués par les décideurs locaux ou nationaux agissent en
retour sur la dynamique économique, sur les contextes urbains ou naturels.. Les processus de
décentralisation (fonctionnelle, budgétaire...) n’affectent pas de la méme fagon tous les niveaux de
gouvernement (et leurs budgets) : chacun d’entre eux forme un sous-systeme, possédant des spécificités.
Simultanément, ils sont orientés vers des finalités, communes ou divergentes, tenant a leur maintien et aux
missions qui leur reviennent. Les interactions fiscales, les cofinancements signent ['existence
d’interdépendances au sein de chaque sous-systéme comme du systeme dans son ensemble.

On peut alors retenir que méme si I’analyse contraint a des partitions et si les travaux se focalisent sur un
type de collectivités, sur un dispositif particulier de financement ou de taxation..., les résultats ou éléments
conclusifs requierent d’étre situés au sein d’un faisceau d’interdépendances et d’équilibres partiels.

52 Une revue synthétique de la littérature dédiée et de sa mobilisation dans I’analyse spatiale (entretenant des proximités avec notre
mode d’approche) est par exemple établie par D. Pumain (2003).
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Faire mention de ces liaisons internes et externes pose un cadre mais renseigne peu sur le contenu effectif
des relations. Les investigations conduites ont précisément (eu) pour objet de les qualifier. Par exemple, d’un
point de vue fiscal et financier, quel positionnement relatif des régions et des métropoles ? Se présente-t-il
de fagon analogue en France et en Italie (Navarre, 2015) ? Le lien entre le niveau d’emprunt et le taux local
de taxation dans les grandes villes est-il positif ou négatif ? L’état d’endettement et de pression fiscale sont-
ils alliés ou non a des montants élevés de dépenses (Navarre, 2016) ? Si la littérature scientifique fait état
d’interactions d’un point de vue fiscal (cf. supra), ces relations se manifestent-elles dans d’autres domaines,
tel celui de la tarification de services publics locaux (Navarre, 2014c) ? En filigrane ou de facon explicite, les
études effectuées portent également sur les interrelations entre finances locales et contextes territoriaux.

Des approches territorialisées

Le paradoxe de la décentralisation consiste a avoir enfermé les territoires dans le local, quand les espaces
locaux sont, bien plus que le national, ouverts a des flux d’échanges, de dépendances multi-scalaires (Béhar,
Esteébe, 2012). Chacun des espaces se situe en outre différemment au sein de ces flux en question. Le
processus de décentralisation crée par ailleurs un déséquilibre de fait puisqu’il repose sur une symétrie (celle
provenant de I'égalité en droit de chaque maille institutionnelle) et postule de la dissymétrie dans les choix
ou réponses politiques de chacune d’entre elles. Cette derniére se superpose avec la dissymétrie existant en
matiére de moyens disponibles, compte tenu de la polarisation dans la localisation des biens, personnes et
activités. L'égalité et la symétrie sont ainsi plus formelles que réelles.

Autant pour signifier que I'espace, celui que partagent et dont disposent les collectivités, n’est pas identique.
Il n"est par ailleurs pas uniguement un support géographique neutre. Au contraire, il est inscrit dans un
systeme d’action et d’acteurs qui le modéle et qu’il modele en retour. B. Pecqueur et V. Peyrache-Gadeau
(2010) donnent nom de territoire a cette catégorie d’organisation spatialisée d’acteurs. Ce que A. Moine
(2005, p. 4) formule encore en énongant que « les systemes d’acteurs produisent les territoires autour de la
gouvernance. » La notion de territoire est a la fois complexe et polysémique, commune a de multiples
champs disciplinaires. Au point, toujours selon I'auteur, qu’elle puisse soit perdre tout contenu, soit devenir
un enjeu transdisciplinaire.

Sans entrer dans les débats sur le sujet (Faure, 2005 ; Davezies, 2008 ; Talandier, Davezies, 2009a, 2009b ;
Vanier, 2009), il est possible de s’en tenir a une acception simple de la notion de territoire. En son nom, celui-
ci est un espace a la fois naturel et anthropisé, lieu d’'une appropriation et d’'un pouvoir politique. Sous le
poids des actions individuelles et collectives, cet espace se peuple d’objets (habitat, zones d’activités,
équipements d’infrastructures et de superstructures...). Il possede des limites institutionnellement définies
a lintérieur desquelles, dans une dépendance plus ou moins étroite avec les autres niveaux de
gouvernements et avec les résidents, des organes élus exercent des compétences. Il leur revient en
particulier de gérer les objets présents ainsi que les moyens qui leur sont dévolus, d’arbitrer entre des
priorités et finalement, de porter le projet établi pour le territoire. Ce territoire, ainsi tenu comme un espace
de constitution d’un patrimoine de ressources publiques (Billaudot, 2005), (potentiellement) a la disposition
de tous et doté d’une organisation collective pour son organisation et sa transmission, se situe au croisement
de logiques économiques et d’une vision politique. Par ailleurs, produit d’une dynamique longue, tout
territoire présente a un instant précis un état de développement qui lui est propre. Ce qu’on désigne alors
comme formant une configuration ou un contexte territorial donné.

Aborder le territoire de la sorte conduit a envisager le jeu des acteurs en présence, leur entrée dans une
logique de projet, de portage politique et de portage de politiques. Ce qui engage vers le concept de
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territorialisation (Woessner, 2010), d’ailleurs tout aussi polysémique que celui de territoire (Frinault, 2012a,
2012b).

Ce concept sert notamment a rendre compte de la capacité des décideurs locaux, parties prenantes des
forces en présence, a mobiliser ou non des ressources en cohérence avec des objectifs de changements pour
le territoire. Plus largement, la territorialisation a trait aux mécanismes d’adaptation différenciée des
politiques sectorielles aux spécificités des territoires, au profit de leur proximité et de leur transversalité
(Béhar, 2000b). Elle renvoie a I'idée d’une définition proprement territoriale des acteurs pertinents et des
solutions cohérentes pour atteindre les fins escomptées (Hassenteufel, Rasmussen, 2000 ; Taiclet, 2011). Le
territoire devient ainsi lui-méme catégorie d’action (Douillet, 2003). Dit autrement, la territorialisation inscrit
I'action publique, et les ressources afférentes, au plus pres des territoires et surtout, de leur dynamique. En
tant que transversales et relatives a leurs moyens, leurs actions budgétaires et partant, leurs politiques
financiéres sont directement concernées.

Ce qui, autrement dit, sous-entend que les finances des collectivités sont des composantes a part entiere des
mécanismes et des processus de territorialisation. Leur situation, a un instant donné, est un marqueur a
proprement parler de I’état qui en résulte, inscrit dans un contexte territorial.

De ce fait, les analyses des finances publiques locales ne sauraient étre conduites sans référence a ces
dimensions territoriales. Quelles relations de dépendance peut-on repérer et dans ce cas, comment les
qualifier ? Dans quelle mesure par exemple la logique des moyens intervient-elle dans la conduite d’actions
territorialisées, congues au nom d’une vision stratégique du territoire, telles les politiques locales de I’habitat
(Cordier et al., 2010) ? Quels liens entre dynamiques de développement et capacités fiscales ou financieres
des intercommunalités urbaines (Navarre, Rousseau, 2012) ?

D’'un cOté, l'approche systémique permet de conceptualiser les interrelations qui se nouent entre
collectivités, entre ces collectivités et I'Etat, en tant qu’ensemble les englobant (cf. supra). De l'autre,
I"approche territoriale conduit a mettre I'accent sur leur territorialité. La conjonction des deux démarches
conduirait en toute rigueur a faire état d’'une supra-territorialité, s'imposant a chacune...

Par ailleurs, précisant les contours de I'économie territoriale, O. Crevoisier (2008, p. 14) rappelle que « Temps
et espace sont indissociables de la nature méme des phénoménes économiques, et n’en constituent en
aucun cas une simple ‘scéne’, un support extérieur et inerte. » Nous pouvons faire I’'hypothese qu’il en va de
méme, du point de vue de I'’économie publique locale. La notion de territoire conduit a aller au-dela de celle
d’espace et a intégrer des dimensions politiques, conjointement aux aspects économiques. Comment, plus
avant, prendre en compte les logiques (inter)temporelles ?

Des approches diachroniques

La notion de systéme contient en elle-méme une idée de dynamique temporelle et de transformation. Le
systeme financier local, tout comme les contextes territoriaux, ne sauraient échapper a cette logique. Les
processus (différenciés) de développement territorial contribuent a ces évolutions (Talandier, 2016).

B. Pecqueur et V. Peyrache-Gadeau (2010, p. 620) notent que « la dynamique des territoires-systemes est
(...) produite autant par les interactions individuelles, a I'origine d’effets de synergie, que par I'action
collective, c’est-a-dire par la capacité des acteurs locaux, en général, de s’organiser, de définir des intéréts
communs et de se coordonner pour se donner des objectifs partagés. ». Les politiques de mobilisation des
ressources locales dans le cadre des projets de territoire, de la conduite de I’action publique locale, de la
fourniture de biens et de services, au nom de changements attendus, sont de facto engagées dans une
logique temporelle.
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Les décisions prises localement a un moment donné (en matiére de recours a I'emprunt, de réalisation
d’investissements, de recrutements...) ont bien, dans les faits, des incidences durables sur le budget de la
collectivité.

Les interdépendances temporelles valant pour chaque sous-systéme territorial sont tout autant de mise pour
le systeme financier local dans son ensemble. Nous avons évoqué le caractere évolutif des relations de
(in)dépendance des collectivités décentralisées a I'égard de leur gouvernement central (cf. supra). Les
représentations des inégalités interterritoriales, les instruments destinés a les atténuer eux-mémes se
transforment au fil du temps (Guengant, Josselin, 2006 ; Bouvier, 2007 ; Gilbert, Madiés, 2013). En matiere
institutionnelle comme financiére, les réformes succedent aux réformes. Bien souvent, les changements le
disputent aux permanences (Marcou, 2012).

Les analyses compréhensives des finances locales ne peuvent alors étre conduites sans tenir compte a la fois
des modifications se manifestant et des rémanences des dispositifs antérieurs.

Ainsi par exemple la fiscalité locale a-t-elle été substantiellement réformée en 2010°. La portée de ces
modifications, celle des transformations qui en résultent pour les collectivités et leurs finances requiérent
des analyses détaillées. En particulier, quelle nouvelle géographie des richesses et des ressources fiscales
locales est appelée a se dessiner sous le poids des impulsions réformatrices (Navarre, Rousseau, 20133,
2013b) ?

Notre parti pris en faveur d’approches systémiques, territorialisées et diachroniques s’articule de la sorte, de
facon plus ou moins étroite, avec divers fondements conceptuels ou théoriques. Quels modes d’explorations
avons-nous retenu, en cohérence, de facon a prendre en compte les interdépendances a I'ceuvre au sein des
finances des collectivités elles-mémes, entre leurs budgets et les contextes territoriaux, de fagon encore a
intégrer leurs variations ou inerties temporelles ?

53 Loi n°2009-1673 du 30 décembre 2009 de finances pour 2010.
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4-Des orientations méthodologiques

« La confrontation aux chiffres vise a appréhender le fonctionnement réel des
budgets décentralisés pour échapper aux conclusions inévitablement réductrices
des analyses uniqguement qualitatives, soit juridiques, soit théoriques. En outre,
I’extréme diversité du secteur public territorial exige d'étudier les faits financiers
au niveau de chaque collectivité pour éviter I'effet de prisme déformant des
statistiques agrégées. »

(Guengant, 2002, p. 689)

« La décentralisation a marqué le paysage institutionnel francais depuis vingt ans.
Avec elle, le role des collectivités locales, leur poids économique et financier, n’ont
cessé de croitre. Les acteurs se sont multipliés, les compétences se sont accrues,
les modes de gestion se sont diversifiés, les relations financieres entre les
collectivités elles-mémes et avec |'Etat sont de plus en plus complexes.
L’action publique, et I’exercice de la citoyenneté, demandent plus que jamais dans
un tel contexte de disposer d’éléments d’appréciation synthétiques et fiables,
parmi lesquels les agrégats statistiques sur les finances locales doivent figurer en
bonne place.
L'offre d’information statistique est certes abondante: les administrations
concernées se sont appliquées a mettre a disposition de plus en plus de données
dans la période récente. Mais ce systeme statistique rencontre des difficultés a
décrire une réalité de plus en plus mouvante et compliquée d’'une maniére qui soit
lisible, fiable et qui réponde pleinement aux exigences légitimes des utilisateurs. »
(Fréville, de Boissieu, Cnis, 2000, p. 3)

« Le langage de I'analyse des données est adapté a la description et a la narration.
(...) il offre au regard des cartes et des voyages possibles, en dotant I'espace social
de points cardinaux (les axes factoriels), de zones et de territoires partiellement
cohérents, de points d'accumulation qui, telles des villes remarquables, méritent
que l'on s'y attarde. Ce langage de la pérégrination statistique s'oppose ainsi au
machinisme du modele économétrique. Pour I'un, l'indétermination y prend la
forme de la contingence d'associations inattendues, alors que, pour I'autre, elle est
enserrée par des urnes probabilistes constantes ou variant selon des lois
constantes. »

(Desrosieres, 1995, p. 27)

La conduite d’approches a la fois systémiques, territorialisées et diachroniques suppose la mise en ceuvre de
protocoles méthodologiques adaptés. Pour I'essentiel et concernant les analyses conduites jusque-la, ceux-
ci reposent essentiellement sur des traitements statistiques, a la fois simples et multidimensionnels (4-1),
complétés, lorsque de besoin, par le recueil et par I'analyse d’'un matériau empirique qualitatif (4-2).
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4-1-Des données statistiques et I'établissement de typologies

La formation initiale, les expériences de recherche dans le cadre de L’CEil... ont trés rapidement conforté une
inclinaison vers des traitements quantitatifs (cf. Volume 1). Ceux-ci requierent la mobilisation d’'un matériau
informatif de base ainsi que I'utilisation de méthodes en conséquence. Nous dépeignons les conditions
d’acces aux données qui ont prévalu pour I'essentiel de nos travaux. Les évolutions récentes et la promotion
de I'open data ont en partie modifié la donne.

De la pénurie ou de I'inadaptation des données au bricolage ad hoc

On I'a mentionné, I'absence de données détaillées et adaptées a freiné, dés les années 80, la réalisation de
travaux sur les finances locales au sein de L'CEil ; elle a notamment conduit a renoncer a un projet visant a
tester I'incidence de I'appartenance partisane des élus sur les choix financiers effectués pour les communes
dont ils ont charge.

Cet écueil était a la fois partagé et ancien. Y. Fréville (dans la préface précédant la réédition, en 2008, de sa
these, réalisée en 1966), rappelle combien les finances locales étaient alors une terra incognita pour les
institutions en charge de I'aménagement, (bien qu’elles soient) en butte a la fois a une forte vague
d’urbanisation et a d’intenses besoins de financements (y compris locaux). L’absence d’une documentation
suffisante et centralisée a amené I'auteur a revoir ses ambitions de production de connaissances sur le sujet
et a se livrer a une tache ingrate (le dépouillement direct d’'une décennie de comptes administratifs pour un
large échantillon de grandes villes) suivie du traitement statistique manuel des données ainsi rassemblées.

La lourdeur et le caractere dissuasif de la collecte de données ont encore limité |la généralisation des études
pionnieres d’Y. Fréville sur les charges d’urbanisation ; les tentatives dans ce sens ont peu essaimé hors du
laboratoire CREFAUR et du contexte rennais, alors choisi comme terrain d’investigation®. A. Guengant (2002,
p. 696) souligne que de ce fait, « un champ majeur de |'économie des villes risque (...) de demeurer dans
I'ombre, ou du moins dans la pénombre. ». La perspective de constitution d’'un compte satellite et d’une
comptabilité des villes, que visaient initialement les chercheurs, n’a d’ailleurs pas connu de suite.

Les vagues successives de décentralisation, bouleversant la répartition des positionnements et des roles, y
compris dans la production et dans la gestion de statistiques financiéres, ont contribué a complexifier la
donne (de Boissieu, Fréville, Cnis, 2000) ; elles ont entre autres soulevé des questions d’homogénéisation et
de centralisation des productions locales.

La rareté ou les difficultés d’acces aux matériaux informatifs se sont progressivement allégées au cours du
temps. La normalisation du cadre comptable, son utilisation généralisée au sein des collectivités ont suscité
la génération d’informations annuelles systématiques pour chacune et comparables entre toutes.

L'agrégation des comptes locaux répond a plusieurs finalités, aussi est-elle régulierement pratiquée
(cf. Encadré 1). De telles productions statistiques et leur analyse ont commencé a voir le jour dans les
années 1980. Elles résultaient alors d’initiatives individuelles provenant d’experts et/ou d’universitaires
(Desbouis, Bousquet, Klein, 1986). J. Bouinot (1989, 1991) a été I'un des promoteurs de ces démarches.
L’essor des outils informatiques a favorisé cette émergence et les développements qui s’en sont suivis. Dans
un mouvement itératif, une disponibilité accrue des données ainsi que I'amélioration des performances des
moyens de traitement ont permis de revisiter des résultats antérieurement acquis, ainsi que d’aborder de
nouveaux sujets en lien avec les développements théoriques du moment (Guengant, 2002). De telles
avancées étaient cependant circonscrites aux laboratoires engagés dans des travaux répondant a des

54 Associée a une part de ces travaux, nous avons participé a cette collecte, manuelle et pour le moins chronophage...
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commandes émanant d’institutions officielles, de services ministériels..., mettant alors a disposition les
informations quantitatives requises. Bon nombre des circuits de diffusion sont restés par la suite limités a ces
partenariats initialement institués.

Parallelement, les productions d’ensemble sont devenues régulieres et se sont institutionnalisées. Pour
I'essentiel, elles prennent forme de publications systématiques émanant des Ministéres concernés®,
d’institutions bancaires®® ou d’instances dédiées®’. Les associations de collectivités possédent pour la plupart
des observatoires qu’elles utilisent en interne et dont elles tirent des notes d’information, généralement
annuelles. Leur réseau relationnel leur permet d’obtenir, par I'intermédiaire de leurs membres ou en
sollicitant des institutions officielles, les données dont elles ont besoin en vue d’éclairer des points
d’actualité, de compléter le travail parlementaire, de participer a I'amendement des Lois de finances
annuelles... De leur coté, les cabinets ou bureaux d’études spécialisés ont su constituer, a I'occasion de leurs
expériences locales et de leurs interventions auprés des Ministeres, des bases de données qu’ils mobilisent
pour leurs usages professionnels et dont ils se réservent |'acces.

Les informations présentées dans les supports publiés par les uns et par les autres sont globales ou
thématiques. Elles se prétent peu a des analyses complémentaires, a celles qu’envisageraient des chercheurs.
Les contenus sont en effet tributaires des regroupements comptables et/ou d’entités locales auxquels les
initiateurs des diffusions ont procédé. Les catégorisations, souvent opérées sur la base de la taille
démographique des collectivités, limitent en particulier les possibilités d’explorations. La continuité
temporelle des séries n’est en outre pas toujours de mise. Les contenus disponibles servent alors
principalement de référentiel de comparaison pour positionner des situations ou des résultats particuliers
au regard de moyennes ou de tendances d’ensemble.

Par ailleurs, des fiches synthétiques annuelles ont été, et sont encore, mises a disposition du public, a partir
du « portail de I'Etat au service des collectivités », piloté par la DGFiP (Direction Générale des Finances
Publiques) et par la DGCL (Direction Générale des Collectivités Locales). Ces fiches retracent I'essentiel des
contenus des comptes, sous forme d’agrégats, de chacune des collectivités, pour un peu plus d’'une dizaine
d’années récentes®®. La méthodologie de constitution des agrégats en question est clairement précisée.
L’acces a ces informations est gratuit. Pour autant, le colt de la collecte est élevé pour qui veut se livrer a
une analyse sur un échantillon fourni de collectivités, et plus encore s’il envisage de la répliquer pour diverses
années. Le format ne se préte qu’a des opérations manuelles, a reproduire pour chacun des éléments du
panel choisi. La disponibilité du chercheur et sa ténacité conditionnent alors I'étendue de son matériau...
Jusqu’a peu, ces informations détaillées étaient les seules accessibles. Réaliser une carte figurant I'évolution
des dépenses communales relevait alors du défi. Pourtant, ce support aurait apporté quelque élément
d’objectivation dans l'actualité des débats politiques ou scientifiques®! Le manque d’exhaustivité
géographique ou de mise en perspective temporelle, ayant affecté un certain nombre de nos productions,
peut ainsi trouver a se justifier.

55 Ministere de I'Intérieur, Ministére de I’'Economie et des Finances et leurs Directions respectives, pour |'essentiel.

56 Dexia Crédit Local a régulierement publié une Note annuelle de conjoncture et le relais est pris par La Banque Postale depuis 2012.
57 L’Observatoire des Finances Locales (désormais Observatoire des Finances et de la Gestion Publique Locales) produit par exemple,
depuis 2000, un rapport annuel, ainsi que la Cour des Comptes.

58 Depuis 2000 pour les communes, départements et régions ; depuis 2008 (ou leur année de création si elle est postérieure) pour
les intercommunalités a fiscalité propre. cf. www.collectivites-locales.gouv.fr

59 (f. entre autres, https://www.banquedesterritoires.fr/communication-des-donnees-des-collectivites-letat-tourne-le-dos-la-
culture-du-secret, publié le 1 décembre 2015, consulté le 24/11/20.
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Dans les années récentes, des initiatives individuelles, voire militantes, ont conduit a une mise a disposition
du grand public des données en question. Le collectif Regards Citoyens® diffuse par exemple des fichiers
accessibles librement et contenant les informations présentes sur le site interministériel. Les données
individuelles pour I'ensemble des collectivités et années sont ainsi devenues disponibles, ce qui a accru les
possibilités de traitements. Les analyses demeurent cependant contraintes par les regroupements
comptables opérés pour composer les agrégats composant les fiches; elles sont restreintes aux postes
figurant dans ces supports, c’est a dire ceux dont les volumes sont les plus importants ou ceux considérés par
les institutions ministérielles comme les plus stratégiques ou les plus problématiques du point de vue de la
santé financiére des collectivités®®.

Jusqu’a peu, un constat analogue de manque de disponibilité et/ou de maniabilité pouvait étre formulé
concernant les éléments de calcul des dotations étatiques®?, la connaissance des bases et des taux de chacune
des contributions locales...

Cette absence d’informations facilement accessibles, dans leurs contenus comme dans leurs formats, est
pour le moins surprenante. Les moyens informatiques, utilisés dans toutes les administrations et institutions,
facilitent pourtant les diffusions. La difficulté n’est donc pas technique. Les données de base existent en tout
état de cause, chaque collectivité étant de longue date tenue de les communiquer aux administrations
concernées ou ces dernieres étant chargées de les établir. La rareté ou le manque évoqués sont d’autant plus
paradoxaux que les données en question sont publiques, contenues dans des documents eux aussi publics.
Ceci n'emporte certes pas automatiquement leur mise a disposition du public... La clause du secret,
fréguemment mise en avant, peut certes jouer s’agissant des données fiscales et des individus®. Elle vaut
peu ou pas pour les contenus courants figurant dans les budgets et comptes locaux. Des éléments de
compréhension manquent pour interpréter la situation et I'inertie qui ont prévalu. Le partage des taches et
les relations complexes entre les Directions concernées du Ministere des Finances, du Budget et de
I'Intérieur, la Cour des Comptes... ne sont sans doute pas indifférents a cette situation®.

La modestie des matériaux indispensables, ou les restrictions imposées a leur acces, I'importance du co(t de
collecte des données diffusées sont de nature a expliquer que la réalisation d’analyses d’ensemble ait
pratiguement été le fait de quelques institutions seulement. Le développement d’études spécifiques, voire
la construction de points de vue experts autres que ceux livrés couramment ou encore I'émergence d'une
contre-expertise, en ont été d’autant entravés. Les limitations mentionnées étaient suffisamment
nombreuses et fortes pour devenir dissuasives. De leur c6té, les auteurs des rapports officiels n’ont pas été
sans déplorer les manques qui ont perduré. Il est affirmé que « le partage de I'information financiére devrait
devenir la régle », en tant qu’un des préalables a une confiance restaurée entre Etat et monde local (Malvy,

60 Le collectif Regards Citoyens, fondé en 2009, est une association constituée de citoyens de tous ages et régions, tous bénévoles,
qui se sont rencontrés sur Internet dans un désir commun de proposer un acces simplifié au fonctionnement de nos institutions
démocratiques a partir des informations publiques. Via son site sont accessibles les Données comptables et fiscales des collectivités
locales de 2000 a 2015.

61 Les flux financiers relatifs aux emprunts et le stock de la dette par exemple. Les montants des recettes tarifaires ou des produits
des services ne sont par exemple pas mentionnés.

62 L a DGCL ne commercialise plus, depuis quelques années, le CDRom contenant ces informations et qu’elle diffusait antérieurement.
La diffusion des données a été limitée aux collectivités et institutions officielles. Les informations sont désormais systématiquement
accessibles en ligne, annuellement et/ou pour les 3 années les plus récentes.

63 Elle vaut par exemple pour les fichiers Filocom (fichier des logements a la commune) dont les conditions d’accés sont
particulierement restrictives. La communication des contenus suppose I'établissement d’un protocole officiel et n’est possible que
dans le cadre d’'une commande officielle de recherche. Nous avons pu bénéficier d’une telle mise a disposition (Talandier et al., 2019).
64 Lors de réunions du Comité scientifique de I'Observatoire des Finances et de la Gestion Publique Locales OFGL (depuis 2018), nous
avons pu observer que chacune des institutions posséde sa propre vision des finances locales, des points de vigilance qui lui sont
particuliers et que la mutualisation ne va pas de soi. Les routines et les logiques institutionnelles ne se concilient pas aisément.
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Lambert, 2014, p. 12). Quid cependant du monde universitaire ? En tout état de cause, les avancées ont été
lentes a se manifester. Elles ne sont pas indifférentes a la rhétorique, ou aux exigences, de transparence qui
traversent désormais les politiques et la gestion des dépenses publiques (Heald, 2012 ; Bouvier, 2013) ; les
entités locales ne manquent pas d’étre concernées, compte tenu de la place qui leur est assignée en matiéere
d’évolutions budgétaires (IGA, IGF, 2012).

Une convention de partenariat a été signée en 2014 par la DGFiP et les associations de collectivités, en vue
de faciliter les échanges d’informations entre I'administration fiscale et les collectivités en matiere de
contributions locales. La communauté des chercheurs n’était pas ou pas encore concernée.

Qui voulait conduire des analyses, supposant précision et adaptation, procédait alors généralement a la
construction sur mesure de son propre matériau empirique, a partir des documents mémes des collectivités
retenues ou en compilant au mieux les éléments faisant I'objet d’une diffusion. Soit un bricolage ad hoc, face
a une forme d’indigence ou de pénurie.

L’open data ou le desserrement de la contrainte ?

Au cours de ces dernieres années, la contrainte pesant sur les sources et sur leur acces s’est relachée, au
nom d’une révolution dite numérique (Baudot, 2015). Des données fiscales détaillées, I'ensemble des
contenus des comptes locaux, rubrique comptable par rubrique comptable, sont en particulier désormais
accessibles en ligne, pour plusieurs années®.

Le desserrement de la contrainte ne signifie pas pour autant son absence. Et, en matiere de finances
publiques locales comme dans d’autres domaines scientifiques, la portée du mouvement d’ouverture ainsi
gue son sens interpellent les chercheurs (Ollion, Boelaert, 2015).

La disponibilité du matériau brut, dans son intégralité est a priori favorable a tous les usages envisageables.
Les opérations de consolidation®® sont désormais a portée de main, quand elles semblaient inaccessibles ;
analyser des composantes spécifiques des dépenses comme des recettes locales est maintenant possible.

L’exhaustivité des fichiers fiscaux et comptables a une contrepartie qui réside dans leur lourdeur, leur
complexité et leur difficulté de maniement sans une ingénierie ou des moyens techniques dédiés. Ce que ne
possédent pas nécessairement I’'ensemble des chercheurs ou laboratoires®’. Le recours au savoir-faire requis
représente finalement un co(t et des restrictions. Une mise en forme préalable et minimale des fichiers en
guestion, en vue d’un accés aisé, assurée par les diffuseurs des données en question et sans dépenses
majeures, n'allegerait-elle pas la charge des utilisateurs, alors a méme de se concentrer sur des taches
d’analyse ? Sinon, I'ouverture et la transparence ne restent-elles pas en grande partie formelles ?

A ces difficultés techniques d’acces s’ajoute une complexité croissante des contenus eux-mémes. Nous avons
souligné combien ces derniers étaient tributaires - d’inévitables ? — conventions comptables. L'ouverture au

65 Les fichiers de recensement des éléments d'imposition a la fiscalité directe locale (REI), les balances comptables... sont entre autres
téléchargeables a partir du site officiel https://www.data.gouv.fr/fr/

66 | e budget principal des collectivités est assorti de budgets annexes dont certains sont obligatoires (pour I’enregistrement des flux
financiers relatifs aux opérations d’aménagement par exemple), d’autres facultatifs (et utilisés en vue d’une visibilité accrue sur le
fonctionnement budgétaire de services choisis). Des flux financiers transitent entre budgets principaux et annexes. Leur sommation
gonfle artificiellement les montants effectivement percus ou dépensés. La consolidation consiste a identifier ces flux croisés et a
éviter leur double comptabilisation.

67 Nos travaux en cours sur les dynamiques de I'Investissement Public Local IPL et son financement (cf. Volume 1) ont ainsi nécessité
le recrutement d’un ingénieur de recherche ; une partie conséquente de ses missions est dédiée au téléchargement des bases en
ligne, a leur mise en forme systématique. L’acces aux contenus n’est possible que pour ceux sachant manier un langage informatique
spécialisé.
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public ne réduit en rien le fait que les data sont des produits davantage que des données stricto sensu
(Couderc, 2008). La rigidité des conventions et des normes laisse malgré tout place a une diversification dans
les usages locaux®®, des zones de flou et de bricolage (Allé, Navarre, 2015). La prise en compte centralisée
d’un matériau d’origine décentralisée ne va ainsi pas de soi et laisse persister des incertitudes®.

Au-dela, la complexification s’opére sous le poids de plusieurs dynamiques. La situation des dotations versées
par I'Etat aux collectivités a des fins de péréquation est a ce titre emblématique. La diversification des
situations territoriales et financiéres dans un contexte décentralisé ainsi que I'évolution des représentations
politiques des inégalités (budgétaires) et de leur mode de traitement ont fait évoluer les critéres de partage
de ces dotations (Laurent, 2013). Les réformes successives des dispositifs se sont accompagnées de
I'instauration de mesures de lissage, ménageant les incidences des changements de régime pour chaque
collectivité, préservant les situations acquises. L’association des collectivités et de leurs représentants a la
construction des regles répond a la volonté affichée de renouveler la gouvernance du secteur des finances
publiques locales, quand celui-ci a pu étre tenu comme principalement administré de fagon technicienne et
verticale (Valletoux, 2006 ; Richard, 2006 ; Guengant et al., 2007). La prise en compte d’'une multitude de
points de vue et de cas de figure peut étre contre-productive ; elle aboutit en effet a multiplier les dispositions
concurrentes, minant 'efficacité d’ensemble (Gilbert, Guengant, 2004 ; Pires-Beaune, Germain, 2015). Il en
résulte en tout état de cause une batterie d’indicateurs de tous ordres construits en vue de rendre compte
de la diversité des contextes et d’administrer la pluralité des dispositifs en vigueur Pas moins d’une
qguarantaine de critéres d’évaluation des ressources ou des charges locales sont actuellement utilisés pour la
répartition des versements péréquateurs en direction des collectivités, selon les travaux de L'OFGL
(Observatoire des Finances et de la Gestion Publique Locales)’. Le matériau porte les traces de la difficile
conciliation — politique — entre les principes d’égalisation et de mise en transparence. En tout état de cause,
Iinstitutionnalisation croissante et les modalités de la gouvernance conduisent, si ce n’est a une perte
d’efficacité, au moins a un manque de lisibilité.

Pour le chercheur, il en résulte un colt d’acculturation de plus en plus élevé, une forte spécialisation rendant
ardu le traitement d’un tel matériau. Comment alors concilier rigueur, sélectivité et approximation, a des fins
d’objectivation ? Comment considérer une matiere perpétuellement mouvante, tout en distinguant ce qui
est marginal ou substantiel ? Comment faire avec des contenus normés et techniques, leur donner sens a
des fins de recherche quand leur vocation est tout autre ?

Des analyses multidimensionnelles et I'établissement de typologies

Le caractere multidimensionnel des contextes territoriaux, la multiplicité des liens et des boucles de
rétroaction entre ces contextes et les finances des collectivités impliquées, conjointement au processus de
différenciation en marche avec la décentralisation engageraient a tenir chacun de ces contextes et la
situation budgétaire de chaque collectivité comme spécifiques.

La forte fragmentation institutionnelle du territoire francais renforcerait la tendance. Les approches agrégées
posséderaient quant a elles une moindre utilité; elles livreraient en effet une vision uniformisante
(Uhaldeborde, 1984), en soumettant les réalités a un prisme déformant (Guengant, 2002).

68 Ce que nous avons pu constater a I'occasion de travaux dédiés a la mutualisation des personnels et des charges salariales afférentes,
entre les communes et leurs intercommunalités (Navarre, 2017a). Les rubriques comptables prévues sont diversement utilisées et
renseignées.

69 Y compris dans les évaluations officielles et institutionnalisées. En comptabilité nationale, la comptabilisation effective des flux
entre composantes du secteur public et en leur sein repose sur des conventions (cf. Encadré 1). La consolidation des comptes locaux
et la mise en évidence des flux financiers croisés n’est également possible que sur la base de choix conventionnels (cf. OFGL, 2018,
« Les subventions d’équipement versées entre collectivités locales », Cap sur..., n° 1, 16 p.)

70 Note provisoire et interne du CST de I'OFGL, mars 2019 et OFGL, 2019, Cap sur les choix locaux en matiére de redistribution des
ressources, n° 8, 24 p.
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En termes de production de connaissances, seules des monographies seraient alors envisageables. Toutefois,
les régles et procédures instituées, ne serait-ce qu’en matiére de comptabilisation et de calendrier
budgétaire, induisent par rétroaction une certaine uniformité. Les situations locales partagent en outre a la
fois des singularités et des traits communs, tenant a des contextes et a des configurations possédant des
similarités. Dans les faits, les dynamiques de développement territorial s'imposent elles-aussi, faisant fi des
limites institutionnelles (Navarre, Rousseau, 2013a). Nous avons d’ailleurs fait état de la porosité du cadre
administratif. D’ou la possibilité de conduire des analyses pour des catégories de collectivités afin de révéler
quelles sont finalement leurs similitudes.

Les publications officielles en matiére de finances locales cherchent a éviter les écueils de la standardisation
et ceux de la parcellisation en répartissant les collectivités par niveaux de gouvernement. Les communes sont
regroupées dans des strates démographiques prédéfinies ; elles sont également différenciées selon le type
de regroupement intercommunal auquel elles appartiennent. L'importance financiére d’une collectivité
entretient assurément des liens avec sa population (Gilbert, Guengant, 2004). Sur la base de modélisations
économétriques, les chercheurs montrent cependant que I'importance de la population n’est qu’un des
facteurs explicatifs des situations budgétaires. La fonction de dépenses des communes, pour étre
représentative des réalités, intégre d’autres parametres qu’ils soient sociaux, économiques ou
géographiques. Ce qui met a mal la validité des regroupements fondés uniquement sur des critéres
démographiques ; leur homogénéité interne est plus postulée que réelle’. Les appartenances
institutionnelles ne sont guere plus robustes. La catégorie que composent désormais les métropoles en
constitue un exemple (Navarre, 2018).

Les découpages ou zonages, produits sous I'égide de I'Insee, en Unités Urbaines, Aires Urbaines, Zones
d’Emploi, Bassins de vie... forment autant de catégories possibles, basées sur des structurations diverses,
quelquefois composites (sociodémographiques, morphologiques, économiques, illustratives des pratiques
quotidiennes...). Les Zones d’Emploi représentent des ensembles pertinents pour des analyses ayant trait a
la fiscalité locale sur les activités économiques ; ils le sont moindrement lorsqu’il est question des taxes
imposées aux habitants. Quelle catégorie de regroupement spatial retenir pour des études portant
simultanément sur les différents types de contributions et de contribuables ? Les périmetres fonctionnels
sont-ils pertinents lorsqu’il s’agit de traiter d’'une matiére fiscale ou financiere dont I’extraction, les usages
sont politiquement délibérés au sein de mailles administratives bien délimitées ? Compte tenu de ces
incertitudes voire inadaptations a nos préoccupations, les zonages institués sont rarement mobilisables et
mobilisés dans nos travaux.

Le plus souvent, le protocole repose sur la prise en compte des maillages administratifs en vigueur’? et sur la
construction de typologies aboutissant au regroupement en classes homogénes des entités en question. Les
regroupements territoriaux résultent alors des analyses, plutét qu’ils les précedent.

Les typologies sont établies a partir d’analyses multidimensionnelles intégrant I'ensemble des variables
pertinentes au regard de la problématique d’étude’. Le choix est cohérent avec le parti pris énoncé
précédemment, a savoir celui d’une approche résolument systémique et territorialisée.

Intégrer les contextes territoriaux aux analyses suppose de prendre en compte a la fois leurs spécificités et
leur diversité. Ce qui impose de recourir a une multitude de parametres ou de dimensions a méme de les
caractériser. De facon symétrique et en raison des interdépendances entre postes budgétaires, ces derniers

71 Certaines publications institutionnelles font désormais état de la dispersion statistique au sein de ces catégories, ainsi que de la
dispersion géographique des informations diffusées.

72 Sans pour autant tomber dans un « territorialisme méthodologique » (Dumitru, 2014).

73 Elles sont dans tous les cas précédées d’analyses statistiques simples et descriptives.

46



peuvent rarement étre considérés de fagon isolée. Chaque situation territoriale et financiére est a décrire
par le biais d’'un ensemble d’indicateurs. L'objectif est alors de déceler des relations (ou leur absence) entre
contextes et situations fiscales ou financiéres ou bien au sein méme du systéme financier local’, que ces
relations valent pour tout ou partie des collectivités.

Les méthodes d’analyse statistique multidimensionnelle répondent a ces attentes. Elles sont appropriées au
traitement de tableaux (croisés) de données (quantitatives) comportant un nombre élevé de lignes ou objets
statistiques (des communes, des intercommunalités...) et de colonnes (les variables descriptives des
contextes territoriaux, des situations financiéres et fiscales...). Le propre de ces méthodes, et leur plus-value,
consiste a limiter les choix a effectuer a priori parmi I'’ensemble des variables a considérer. Le chercheur
introduit celles qui sont accessibles et surtout, celles qui sont a la fois cohérentes avec son objectif d’analyse
et avec son référencement théorique’. Au terme d’une Analyse en Composantes Principales (ACP) lui sont
par exemple restituées les variables qui, sur la base de proximités statistiques, sont les plus porteuses
d’information, celles encore qui, seules ou en combinaison avec d’autres, sont a l'origine des
différences/similitudes entre les objets étudiés. Une Classification Ascendante Hiérarchique (CAH) sert
ensuite a répartir ces objets en classes de ressemblance. Chaque classe posséde une homogénéité interne ;
elle est aussi distincte que possible des autres classes. Un objet statistique n’appartient qu’a une seule classe.
L'analyse de chaque lot d’objets et de variables aboutit a la constitution d’une classification ad hoc,
illustrative de la problématique examinée dans des contextes territoriaux donnés. Elle est respectueuse de
la variabilité locale (entre homogénéité et différences territoriales) tout en la fédérant et en servant une
certaine généralisation des résultats, a mi-chemin entre singularités et totale uniformisation.

Régulierement, les tenants des techniques économétriques raillent ceux qui manient les analyses de
données, telles que nous les avons schématiquement présentées. Les oppositions entre les premiers, utilisant
des modeles dits prédictifs, et les seconds, pratiquant I'analyse dite exploratoire, sont de divers ordres. Pour
des thématiques ou des faits sociaux variés dont il s’agit d’aborder la complexité, les uns et les autres ont en
commun de traiter de tableaux de données multidimensionnels’. L’objectif partagé est de donner de la
lisibilité a cet ensemble, d’en rendre intelligible la multi-dimensionnalité, quitte a la réduire de facon
raisonnée et en s’assurant de la significativité des résultats”’.

Un premier registre d’oppositions tient a des différences dans le pouvoir explicatif des deux types de
méthodes. Les modeles, via I'utilisation de divers types d’équations de régression, « administreraient la
preuve », en établissant une ou des lois générales rendant compte, au mieux ou au plus prés’® du
comportement d’ensemble des objets (statistiques) considérés. Ainsi fourniraient-ils des explications des
faits”. A cette vision fondée sur une généralisation, les analyses de données opposent une représentation

74 A I'occasion d’analyses particuliéres, nous explicitons quels peuvent étre des modes (dits pour les uns « associés », pour les autres
« dissociés ») de traitements multidimensionnels de variables relevant de différents domaines d’analyse (cf. Chapitre 3).

7> Tout en évitant un effet de redondance tenant a des colinéarités ou a I'existence de corrélations.

76 Comportant, tels que nous les avons évoqués, un nombre élevé d’individus ou d’objets statistiques, décrits par I'intermédiaire d’un
ensemble, plus ou moins fourni, de variables ou de descripteurs statistiques.

77 Les unes et les autres s’appuient sur des protocoles scientifiques et des calculs statistiques éprouvés (pour une description de ces
techniques statistiques : Saporta G., 2006, Probabilités, analyse des données et statistique, éd. TECHNIP, 622 p.)

78 Ce dont rend par exemple compte de fagon simple la recherche de la droite des moindres carrés.

79 A titre d’exemple, A. Guengant et G. Gilbert (2004) construisent une équation modélisant la fonction de dépenses des communes.
La procédure d’estimation repose sur la décomposition par sources de la variance observée des dépenses. On suppose ainsi que si
une commune dépense davantage qu’une autre par habitant, ce peut étre d’abord parce que le colt de fourniture des services
collectifs de proximité y est plus élevé qu’ailleurs et ce sous I'effet exclusif de parametres de situation, c’est-a-dire placés hors du
contrdle du décideur local (soit un « effet charges ») ; ce peut étre ensuite parce que la commune dispose de davantage de ressources
(le revenu des habitants, les bases d’imposition, les dotations et transferts regus y sont plus élevés qu’ailleurs) ; c’est « I'effet
ressources » ce peut étre enfin parce que les habitants manifestent une préférence plus prononcée qu’ailleurs pour la consommation
de services collectifs de proximité ; c’est « I'effet préférences ». Un ensemble de variables statistiques sont choisies pour rendre
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parcellisée. Elles rendent compte de proximités ou de distances statistiques entre groupes d’objets, de
ressemblances les unissant ou de différences les séparant ; I'ensemble importe moins que ses parties ou que
les classes d’équivalence qu’il contient. De ce fait, ces analyses sont tenues comme s’attachant uniquement
a la description de ces faits®®. L’argument ne vaut pas entiérement: pour peu qu’on les examine, les
descriptions statistiques des groupes ou classes fournissent des éléments de compréhension quant a la
formation des regroupements. Aussi, les oppositions, bien que fréquemment invoquées, demandent a étre
relativisées (Rouanet, Lepine 1976). La stabilité et la robustesse des corrélations établies dans la plupart des
modeles de régression ne disent en effet rien du sens des causalités. Leur portée démonstrative n’est alors
guére plus élevée que celle des analyses factorielles ou des correspondances. Les rhétoriques explicatives
méritent dans tous les cas d’étre, selon les auteurs, laissés en dehors de la statistique elle-méme.

Un second registre de différences releve du positionnement des méthodes au regard d’un corpus théorique
et disciplinaire. Les modéles économétriques résultent d’un jeu d’hypothéses de recherche ; le choix des
variables retenues en découle. Les calculs statistiques ont précisément pour fonction la validation (ou non)
de ces hypotheses, leur spécification éventuelle ainsi que I'estimation de I'importance relative de chacune
des variables. La démarche est alors principalement déductive. Au contraire, I'analyse des données a la
francaise®! ne vise en rien a confirmer ou a infirmer une théorie préalablement formulée ; elle se présente
comme une fin en soi (Desrosieres, 2001). La liste des variables d’analyse peut ainsi étre étendue a divers
univers conceptuels. L'ouverture est propice a des découvertes, a I'apparition de regroupements inattendus
et novateurs. S'il peut étre qualifié, le cheminement est de ce fait plut6t inductif ; il peut tout autant échapper
a toute théorisation. L’absence d’arrimage a un corpus bien déterminé, de conclusion ferme, le mélange des
genres... sont néanmoins difficilement acceptés par les tenants de courants disciplinaires spécialisés.

De notre point de vue, un troisieme registre de différences est plus fondamental. Il tient aux soubassements
des méthodes, a leur logique de fonctionnement, et a leurs utilisations qui sont en réalité illustratifs de
différences de postures a I'égard des réalités étudiées. Dans les régressions, les objets statistiques
disparaissent au profit des variables alors décontextualisées, au bénéfice encore de la stabilité des relations
qui les unissent, ou des effets des unes sur les autres. Par exemple, A. Guengant et G. Gilbert (2004)
s’attachent a intégrer dans la fonction de dépenses qu’ils établissent des variables descriptives des contextes
communaux. Finalement, la fonction a cependant pour vocation de rendre compte du comportement de
toute commune, qu’elle soit urbaine ou rurale, que ses résidents disposent de revenus plus ou moins élevés...
Des constats analogues peuvent étre faits a propos d’autres modélisations telles celles conduites par exemple
par O. Koumba (2009) s’intéressant a I'endettement des collectivités francaises, ou par C. Carbonnier (2013)
traitant de la compétition fiscale entre gouvernements décentralisés, etc. In fine, les spécificités territoriales
sont tues®. A l'inverse, 'analyse des données laisse une place entiére aux individus (statistiques), aux classes
gu’ils constituent et aux positions qu’occupent ces derniéres. Si les variables et leurs relations, ou leurs
cooccurrences, interviennent pour la constitution des regroupements, il est fait mention, dans les
interprétations, des spécificités propres aux objets étudiés. Ainsi, « dans les commentaires écrits, les sujets
des verbes sont des groupes sociaux, des classes d'individus, liés entre eux par une communauté probable

compte de ces divers effets (par exemple, la population, le nombre de logements sociaux... pour les charges). Les élasticités de
chacune des variables sont ensuite mesurées et I'importance de chacun des effets est déterminée.

80 A, Desrosiéres (2008) livre un ensemble d’exemples de résultats d’analyses des données, de leurs utilisations dans le domaine des
sciences sociales depuis les années 70 soit a des fins scientifiques (travaux de P. Bourdieu), soit dans le domaine médiatique.
81S’inscrivant dans le prolongement des travaux de J.-P. Benzécri 1973), principal initiateur en France de I'utilisation de ces méthodes,
alors distinctes des méthodes anglo-saxonnes. Selon A. Desrosiéres (2001, p. 125), ces derniéres « distinguent nettement I'analyse
exploratoire, qui, par des méthodes d’examen et de visualisation trés simple d’un fichier, permettent de formuler de premiéres
hypotheéses ou des esquisses de modéles probabilistes, testées ensuite par I"analyse confirmatoire qui retrouve alors les techniques
classiques de la statistique mathématique. »

82 | es collectivités sont parfois réparties en strates démographiques, possédant une certaine homogénéité.
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de comportements dans une perspective holiste de reconstitution de la globalité d'une personne, d'un
groupe, ou d'une localité. » (Desrosiéres, 1995, p. 139)

On pourrait ajouter qu’un manque de formation quant a la technicité des analyses de régressions suscite une
certaine distanciation vis-a-vis de leur pratique. Ce qui n"'empéche pas de reconnaitre leur utilité voire un
recours a leur usage, lorsqu’elles servent d’utiles spécifications et précisions (Fritsch, Navarre, 2012). ll n’en
demeure pas moins que |'analyse exploratoire est plus conforme a la posture que nous prenons, en
cohérence avec le cadre de référence et le mode d’approche adoptés, tels qu’ils ont été présentés. La
mobilisation des méthodes descriptives demeure bien cohérente avec la perspective d’analyses
territorialisées (fédérant les spécificités locales sans les gommer), et systémiques (faisant apparaitre des
interdépendances sans les prédéfinir).

Nous avons peu fait état de la dimension diachronique quand elle parait pourtant partie intégrante du
dispositif d’analyse. Des taux d’évolution peuvent étre introduits dans les analyses de données, au méme
titre que d’autres variables. Ce que nous avons fait a de multiples reprises, lorsque de besoin. Mettre en
évidence les dynamiques temporelles, la pérennité ou au contraire les déformations de typologies est plus
probant lorsque I'on raisonne en termes de trajectoires. Cependant, 'utilisation de typologies dites multi-
dates pour I'analyse de transformations (Piron et al., 2004), de quelque nature que ce soit, est encore un
protocole peu r6dé, au moins a notre connaissance. Les références et indications méthodologiques sont peu
abondantes (Tillard, 1996) et les cas d’application restent rares®3. Nous avons tenté des mises en application
afin de révéler des trajectoires fiscales ou financiéres de terrains d’étude (Talandier et al., 2019). Les projets
en cours nous conduiront a consolider le dispositif®.

83 Le plus abouti dans notre domaine figure dans : Bulletin d’Information Statistique BIS, 2018, « Diversité des communes : cing profils
budgétaires et financiers », DGCL, n° 129, 6 p.

84 Et notamment, la recherche portant sur I'Investissement Public Local IPL et son financement, réalisée pour le compte de la Caisse
des Dépots et Consignations (cf. Volume 1).
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4-2-Des approches qualitatives « a dire d’acteurs »

La conduite d’entretiens et surtout I'analyse du matériau alors recueilli engagent un savoir-faire que
pratiguement seuls les sociologues, formés a cette pratique, possedent.

Ce mode d’investigation a néanmoins été mis en ceuvre a I'occasion de divers chantiers de recherche qu’ils
tiennent a des questions portant sur les finances locales (Navarre, 2009, 2014) ou qu’ils relevent d’autres
problématiques (Driant et al., 2015 ; Cordier et al, 2010 ; Talandier et al., 2019). Les expériences collectives
ont favorisé la mutualisation des apprentissages quant aux techniques d’enquéte sans que l'on puisse
toutefois revendiquer une réelle spécialisation en la matiére.

Ces approches apparaissent néanmoins en cohérence avec la posture précédemment avancée. Les
acceptions des territoires auxquelles nous nous sommes référée, I'importance accordée aux logiques
politiques et a la conduite de I'action publique locale, la mise en relief des interactions stratégiques entre
collectivités... révelent combien les positionnements des acteurs, des décideurs locaux comme de ceux qui
sont impliqués dans la gouvernance locale, sont fondamentaux. Ce que d’évidence, des traitements
guantitatifs ne peuvent faire apparaitre. La contradiction serait flagrante si le parti pris en faveur d’'une
approche territorialisée faisait abstraction de la substance méme de ce qui fait territoire (cf. supra) !

Les dire de ces acteurs, et leur recueil, sont alors indispensables. lls sont porteurs d’éclairages, lorsqu’ils sont
mis en perspective avec des résultats de traitements statistiques avec lesquels ils sont soit en cohérence, soit
en décalage. lls sont encore essentiels lorsqu’ils laissent transparaitre les représentations que les
« gouvernants » entretiennent a propos des « gouvernés », au sujet de leur circonscription ou des localités
voisines (Navarre, 2009). lls sont également indispensables pour relativiser I'importance des questions
financieres dans la conduite de I’action publique locale (Cordier et al., 2010).

Tout en n’étant pas aussi intense qu’il pourrait I'étre, le mode d’investigation en question fait partie
intégrante d’un ancrage dans les réalités territoriales, avec toute la distanciation qu’il permet, en tant que
protocole scientifique, d’opérer.
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Eléments de conclusion

Les finances publiques locales sont fréquemment référées aux finances de I'ensemble des puissances
publiques, dans leurs volumes comme dans les analyses auxquelles elles donnent lieu. Le flou et les
ambiguités sont entretenus par des similitudes dans les fins et les moyens revenant aux différents segments
constitutifs des puissances publiques, par une constante dépendance des collectivités a I'égard de leur
gouvernement central. lls tiennent encore a I'existence de conventions communes présidant aux usages des
fonds dont chacun est attributaire. Cependant, tout en n’étant pas le seul moteur, le processus — complexe
et multidimensionnel — de décentralisation contribue a conforter une autonomisation des finances locales
en tant que telles, a leur différenciation au regard du tout auquel elles appartiennent ; il suscite et entérine
une diversification en leur sein. Autant de justifications (voire de rationalisations) conduisant a poser les
finances des collectivités comme un domaine ou un objet, se prétant a des conceptualisations et a des
investigations en propre.

Poursuivant, les finances publiques locales, telles qu’on les a définies, ne sauraient étre examinées sans
référence aux finalités d’action dévolues aux collectivités, au positionnement des acteurs chargés de gérer
les fonds dédiés, a I'intérieur de périmetres administrativement circonscrits. Compte tenu de la souveraineté
dont sont détentrices les entités décentralisées et leurs gouvernements, au regard des garanties — relatives —
qui leur sont accordées en termes d’autonomie et de moyens, nous avons proposé d’introduire la notion de
politique financiére locale. Celle-ci fait partie intégrante de I'action publique conduite localement, tout en
s’en distinguant. Cette notion nous permet en particulier de disposer d’un vecteur pour des analyses locales,
en la référant a un cadre interprétatif d’ensemble tout en étant propice a la révélation de ses spécificités. La
notion de politique est encore utile pour procéder a une lecture horizontale des finances de chaque
collectivité, en les situant dans les interdépendances qui lient cette derniere a ses pairs, ainsi qu’a une lecture
verticale, en les positionnant dans les rapports de pouvoir qui séparent et unissent les différents niveaux de
gouvernement. L'on pourrait méme mentionner que cette clé d’entrée est favorable a une représentation
augmentée® des territoires et des politiques quiy sont développées, par I'adjonction d’une dimension fiscale
ou financiére, que nous nous proposons de spécifier quand elle ne I'est pas toujours.

Les développements que nous proposons ne sont pas inédits. Le corpus de I'économie publique locale
contient des références majeures et des travaux fondateurs. Les nombreuses publications scientifiques
d’A. Guengant et de G. Gilbert, depuis les années 80, comportent de précieux éclairages concernant les
finances publiques et proposent un ensemble d’enrichissements conceptuels, incontournables pour qui
s’'intéresse au domaine. Nous nous proposons de prendre appui sur ces apports, tout en adoptant un
positionnement spécifique.

Celui-ci repose sur une vision élargie et contextualisée des finances locales. Celle-ci sous-entend un mode
d’analyse qui laisse toute place aux réalités territoriales, a leurs modes de transformation, aux
interdépendances qui se nouent entre ces différentes dimensions.

Ce positionnement trouve pour partie son origine dans des observations et des constats formulés a I'occasion
de diverses expériences d’études ou de recherches. D’un point de vue pragmatique, la participation a des
travaux sur 'aménagement, sur les politiques locales de I’habitat, sur les modalités de développement de
sites exceptionnels... ont été ou sont encore autant d’occasions de mettre en perspective les questions
relatives aux ressources et aux dépenses locales (sont-elles finalement si déterminantes ?), de les inscrire

85 Le terme est employé par analogie a ses usages en termes de réalité augmentée. Cette derniére « ne fait qu’augmenter notre
propre perception de la réalité » (Simon, 2013). Nous retiendrons qu’elle se situe entre réel et virtuel.
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dans une vision d’ensemble des réalités (dans quel jeu institutionnel sont-elles insérées, au point qu’elles
apparaissent mineures ou bien encore qu’elles constituent un réel point d’achoppement ?). De chacune de
ces situations et des interrogations auxquelles elle confronte, I'approche des dimensions fiscales et
financieres ressort elle aussi augmentée. Sans renoncer a ses propres registres interprétatifs, leur analyse
compréhensive requiert d’indispensables compléments.

D’un point de vue conceptuel, I'approche que nous proposons trouve a s’étayer en prenant appui sur les
notions de systeme (territorial, fiscal ou financier), de territorialisation et de contexte territorial. Ce qui
oriente vers une vision systémique, permettant d’intégrer a la fois les spécificités de chaque lieu, sa
dynamique de développement et ses interdépendances a son environnement. Les politiques financieres
locales, en tant que vecteurs de transformations des moyens et de leurs utilisations, participent de ce
systeme et de ces modifications. Ces différents processus, les modes d’action qui engagent vers des
changements incluent la notion de temporalité, indissociable de celle de territoire, de systéme (Lugan, 2009).

Ainsi s’ouvre et se justifie le projet d’analyses des finances locales qui soient a la fois systémiques,
territorialisées et diachroniques. Celui-ci engage vers une diversité de regards, empruntant certes a
I’économie (sans toujours se départir de sa grammaire normative teintée d’efficacité et d’équité) mais
également a I'analyse des politiques publiques (locales), du développement territorial, ainsi qu’a I'urbanisme
en tant que corpus réflexif traitant des modalités de transformation des territoires (Vilmin, 1999). Cette
perspective permet encore de rassembler, en un tout cohérent et unifié, ce que des visions segmentées
(lorsqu’elles se font uniquement fiscales ou financiéres, ou centrées sur les ajustements ou bien encore
principalement institutionnelles ou politiques) contribuent a éclairer tout en laissant persister des zones
d’ombre.

Les contributions apportées ou a apporter a des analyses systémiques, territorialisées et diachroniques des
finances des collectivités locales francaises sont alors présentées selon quatre perspectives
complémentaires.

Rompant dans un premier temps avec la dimension territorialisée que nous préconisons, nous dressons un
portrait de 'ensemble du systéme financier local, de sa trajectoire au cours des 3 a 4 dernieres décennies
(Chapitre 1). Nous (re)mettons ainsi a jour les interdépendances majeures structurant ce systéme ; cette
étape est essentielle puisque finalement, au-dela de la variété locale, ces dimensions sont bien celles qui,
peu ou prou, contribuent a donner forme a chacun des sous-systémes voire a chacune des entités qui le
composent et méme, a orienter sa trajectoire. Les présentations qui suivent sont principalement
thématisées, les nécessités de I'analyse et de la restitution contraignant a de légers écarts au regard d’'un
parti pris purement systémique. La fiscalité locale étant une ressource majeure au sein des budgets des
collectivités ainsi qu’une recette dont les décideurs locaux peuvent moduler le taux, nous dédions un temps
particulier a son examen. Nous accordons notamment une attention aux interrelations a I'ceuvre entre
contextes territoriaux et capacités d’acces des collectivités aux ressources issues de la taxation (Chapitre 2).
En particulier, leurs représentants sont-ils également dotés de ces capacités et du pouvoir d’imposer, ainsi
que le laisserait entendre une lecture — rapide — des principes a la base d’une organisation
décentralisée. Partant, ces décideurs font-ils également usage des potentialités dont ils sont détenteurs ?
Aux cOtés des recettes fiscales, le recours a des crédits est reconnu comme faisant I'objet d’un usage
stratégique de la part des collectivités, en vue de financer leurs dépenses d’équipement. Aussi, I'observation
de pratiques locales en matiére d’emprunts conduit-elle a considérer des facettes singulieres des politiques
budgétaires conduites au sein des collectivités (Chapitre 3). Il s’avere que la diversité est bien de mise en
matiere de situations d’endettement, en lien avec les particularités tout autant des configurations
budgétaires locales que des contextes territoriaux. Enfin, la mobilisation de ressources ne prend tout son
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sens qu’au regard de dépenses a effectuer, et réciproquement. Aussi dédions-nous un temps spécifique a
ces dépenses, effectués dans divers domaines de politiques locales. Nous optons la pour une entrée
particuliere, en considérant des arrangements adoptés en la matiere par les communes et par leurs
intercommunalités. Ces conditions de partages ou de mises en commun nous engagent vers quelques
éléments de réflexion quant aux conditions territorialisées de la conduite méme de I'action publique locale
(Chapitre 4). Apres avoir dressé une synthése transversale des éléments d’observation progressivement mis
en avant, nous esquissons enfin diverses pistes de recherche, potentiellement de nature a consolider les
constructions que nous avons effectuées jusque-la.
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Figure 1 — Un itinéraire, quelques références et concepts
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Chapitre 1 - Le systeme financier local et son
édification complexe

« Aucune organisation politique ne peut s’abstraire des conditions de son époque.
Rétrospectivement les grandes lois d’organisation locales apparaissent comme
autant de conquétes répondant a un certain état de la société. Elles ont constaté
et initié des changements considérables. Il n’en va pas différemment des lois de
1982 et de 1983 »

(Mauroy, 2000, p. 14)

« Les effets induits peuvent-ils I'emporter sur la grande horlogerie de la
décentralisation ? La question mérite d'étre posée des aujourd'hui. Libre a chacun,
le moment venu, de ‘récupérer’ a son avantage la réalité de ce qui se passe sur le
terrain, qui pour expliquer que la redéfinition des rapports entre I'Etat et les
collectivités locales est un leurre autogestionnaire, qui pour constater qu'en
matiére de gestion territoriale plus cela change, plus c'est sensiblement la méme
chose, qui encore pour démontrer que pour serrer les boulons face a la crise, rien
ne vaut décidément une décentralisation symbolique et une rigueur gouvernée
depuis le centre par décrets. En attendant, la recherche scientifique, si elle souhaite
avoir sa place dans le débat, a tout intérét a appliquer aux phénomeénes de
décentralisation les outils analytiques les plus fructueux dont elle dispose, et a ne
pas se précipiter sur le marché des discours idéologiques et des rhétoriques des
acteurs publics, marché fort encombré et ol elle n'a rien a prouver. »

(Thoenig, 1985, p. 155)

« Décentraliser, c’est introduire une dimension territoriale dans les politiques de
I'Etat. Allant plus loin, c’est méme, comme on vient de le noter, confier des pouvoirs
centraux aux collectivités territoriales et rechercher la ‘souveraineté partagée’
entre I'Etat et les collectivités territoriales. »

(Davezies, Morvan, 2016, p. 14)

« En outre si la décentralisation est devenue un processus plus politique, elle n’a
pas perdu sa justification en termes d’amélioration de la gestion publique. La
difficulté de I'Etat a se réformer durant cette période a méme renforcé cet
argument. Elle est donc censée étre promesse d’une gestion collective non
seulement plus proche et plus adaptée, mais également moins colteuse et mieux
maitrisée par des autorités responsabilisées par la prise en compte directe de
I'intérét public local. Elle a pour défi a la fois d’alléger I'appareil d’Etat lourd et
centralisé et de rationaliser la gestion locale. In fine la charge publique, a périmétre
constant, devrait ainsi étre contenue. »

(Cour des Comptes, 2009a, p. 2)
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Introduction

Nous avons mentionné quels sont les arguments, conceptuels ou théoriques, nous engageant a opter pour
une vision systémique, territorialisée et diachronique des finances publiques locales. Nos travaux ont
principalement consisté en approches territorialisées ; leur restitution, telle qu’effectuée dans les Chapitres
suivants, a pour objet d’en montrer I'intérét, de mettre en perspective les résultats qui en sont issus, en les
positionnant dans une trajectoire scientifique. Nous différons cette présentation et mettons en premier lieu
I’accent sur une lecture systémique et diachronique des finances des collectivités.

En préalable a toute approche détaillée, il nous semble en effet indispensable de situer comment I'ensemble,
ou I'objet, que forment les finances publiques locales s’est progressivement structuré au point de constituer
un systéme en tant que tel. Chacune des collectivités contribue, comme toutes les autres, a dessiner les
caractéristiques de I'ensemble budgétaire, fiscal... qu’elles composent, lorsqu’elles sont considérées
simultanément ; de méme, elle concourt a déterminer la trajectoire de cet ensemble. Les évolutions macro-
économiques, les politiques budgétaires décidées au niveau national, les transformations légales ou
institutionnelles... affectent chaque entité autant que leur tout. Du fait de ces interdépendances entre
situations individuelles et état d’ensemble, un examen de ce dernier apparait justifié. Celui-ci mérite en outre
d’étre effectué de facon longitudinale, tant les transformations ont été intenses. Il révele in fine que
I’édification du systéme financier local a été lente et que ce dernier a progressivement gagné en complexité.

En tout état de cause, I'importance budgétaire des collectivités locales des années 50 n’est en rien
comparable a celle gqu’elles occupent aujourd’hui®®. « On partait de loin, c’est-a-dire de presque rien », ou
d’un tout autre modeéle, pourrait-on suggérer, en paraphrasant Y. Colmou (2006, p. 27)%. La période de
« lI'interventionnisme municipal » de I'entre deux guerres, marquée par d’intenses besoins de réparations et
d’extension des infrastructures, tout en suscitant une forte progression des dépenses locales, n’avait pas
substantiellement modifié la donne (André, Delorme, 1991). Fréquemment, les Lois dites Deferre®®, encore
connues sous le nom d’Acte | ou de premier age de la décentralisation, sont tenues comme ayant posé les
fondements de I'organisation actuelle des collectivités, de leurs marges de manceuvre, de leurs ressorts
financiers et finalement, de leur essor budgétaire. Les « libertés locales », une bonne part du mode de
fonctionnement des territoires et des moyens requis pour I'action des collectivités trouvent cependant leurs
origines bien en amont, et notamment dés la Révolution frangaise (Faure, 1989 ; Bourjol, 1995 ; Frinault,
2012b). Il reste que, dans les années 1960 et 1970 des prémices d’une organisation décentralisée avaient
déja été posés (Le Cacheux, Tourjansky, 1992). Le matériau empirique manque pour explorer ces
soubassements plus ou moins anciens et tout particulierement, pour repérer quels ont été les tournants
décisifs en termes de volumes des finances locales. Cet ancrage historique, voire cette dépendance, requiert
néanmoins d’étre souligné, ne serait-ce que pour relativiser 'ampleur des transformations dont les vagues
successives de décentralisation seraient a elles seules porteuses.

Si ces vagues ne sont pas entierement déterminantes de |’édification du systéeme tel que nous le connaissons,
elles sont pour autant sources d’adaptations marquantes de I'architecture territoriale ainsi que du partage

86 En 1950, leurs dépenses, au sens de la Comptabilité nationale, atteignaient a peine 1 Md€ ; elles dépassent 255 Md€ en 2017
(source : Insee, 2019).

87 Qui traite de I'émergence de la fonction publique territoriale.

88 Soit, pour I'essentiel : la Loi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions, la Loi
n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les régions et I'Etat, la Loi
Loi n° 83-663 du 22 juillet 1983 complétant la loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les
communes, les départements, les régions et I'Etat. Ces textes ont été suivis par une quarantaine de lois et prés de 300 décrets adoptés
de 1981 a 1986, concourant a des objectifs décentralisateurs.
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associé des taches et des ressources entre niveaux de gouvernement. Elles font écho a des visions
modernisatrices du fonctionnement sociétal, tout en répondant a des objectifs affichés de rationalisation de
la sphére publique. En tant que telles, ce ne sont que des actes particuliers d’un processus de transformation
qui se manifeste de facon récurrente, voire incessante (Béhar et al., 2009). Celui-ci se poursuit et, ne serait-
ce qu’au cours des 30 ou 40 derniéres années, |'organisation institutionnelle et financiere des collectivités,
les roles de ces derniéres ainsi que leur périmétre d’exercice ont suscité une abondante production de
modifications juridiques, réglementaires... Les rapports parlementaires et institutionnels sur le sujet
abondent®® ; les propositions de réformes additionnelles ne manquent pas moins. Il convient de reconnaitre
qgue les processus réformateurs ayant abouti n‘ont pas tous été également sources de transformations
majeures du systeme d’administration territoriale (Marcou, 2012 ; Abadie et al., 2017). Y compris sur le plan
fiscal et financier, ils ont laissé perdurer des héritages des états antérieurs, coexistant avec des changements
incrémentaux et graduels (Allé, 2017). Les institutions financieres locales (cf. supra) sont simultanément
traversées par des changements et frappées d’inertie. Ces rémanences comme ces évolutions affectent les
modes de dépenser des entités décentralisées, et aussi les moyens qu’elles sont en mesure de mobiliser pour
ce faire, au sein de I'organisation territoriale actuelle : la mise en évidence de ces (in)dépendances est une
des clés essentielles de compréhension des situations budgétaires locales du moment.

Une lecture financiere au long cours vient de la sorte en complément des analyses institutionnelles,
juridiques ou politiques portant sur le systeme territorial existant et sur les mutations dont il a été I'objet.
Elle prend appui sur les apports des analyses en question et fait simultanément montre d’une certaine
autonomie.

D’un point de vue organisationnel, les réformes successives ont conduit a un résultat spécifique, inédit, qui
peut étre qualifié de véritable « décentralisation a la frangaise » (Hastings-Marchadier, Faure, 2015). Il en
résulte un dispositif territorial et institutionnel qui est doté d’'un fort degré de complexité. Les auteurs
soulignent de surcroit que les vagues successives de transformations aboutissent a un agencement du local
en rupture avec I'image d‘une organisation uniforme qui prévaudrait sur I'’ensemble du territoire national.
L'analyse en est rendue d’autant plus ardue. En matiére de partage des ressources entre niveaux de
gouvernement et de fonctionnement financier de chacun d’eux, I'imbroglio est encore plus accusé. Le
domaine fiscal et budgétaire donne en effet lieu a la production de dispositions propres, venant s’ajouter aux
textes de lois, aux dispositifs réglementaires... fixant les régimes institutionnels et le mode de
fonctionnement des collectivités®. Au risque d’ailleurs d’incohérences et de dysfonctionnements puisque
bien souvent, la pratique francaise sépare réformes organisationnelles et réformes financiéres (Hertzog,
2012a). Au risque encore de revirements puisque la complexité du systeme territorial est tenue comme
source de co(ts et de manque d’efficience. Plus d’un observateur souligne, comme le fait P. Richard (2006,
p.2), que «le nombre élevé de nos échelons d’administration locale entraine des surcolts qu’il faut
maitriser. ». La rationalisation et la simplification de ce design®® contribueraient & un fonctionnement plus
économe (Balladur, 2009). L’argument économique ou financier suscite en retour de nouvelles propositions
de réformes®. La récente réduction du nombre de régions, la reconfiguration des périmétres
intercommunaux ont ainsi récemment trouvé une part de leurs justifications (cf. Chapitre 4). L’organisation
institutionnelle des collectivités décentralisées et leur régime financier ainsi que leurs transformations
respectives sont a la fois indépendants et fortement intriqués.

89 0On n’en dénombre pas moins d’une trentaine, pour la période allant de 2000 a 2018 (cf. bibliographie). lls ont été recensés dans
le cadre du projet InveST.

% Ne serait-ce que pour exemple, le Projet de Loi de Finances annuel contient généralement une multitude de dispositions affectant
les budgets et finances des collectivités.

%1 Nous empruntons le terme a J.-M. Offner (2006).

92 Qui n’aboutissent pas toutes nécessairement, en raison des codts politiques qui leur sont attachés. Ainsi subsiste-t-il des écarts
entre objectifs de modernisation ou de rationalisation et changements effectifs (Le Lidec, 2005).
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De ce fait, 'analyse des finances des collectivités, tout en cultivant une forme d’indépendance, ne peut étre
menée sans intégrer, au moins succinctement, les regles qui fixent les périmétres d’exercice de ces entités,
I’étendue de leurs missions, les évolutions de ces derniéres. Ce qui amene a considérer simultanément les
différents registres, complémentaires, de la décentralisation (fonctionnelle, territoriale, budgétaire).

Une relative autonomisation au regard de I'intégration des dimensions institutionnelles du fonctionnement
local trouve encore ses origines dans |'ancrage —disciplinaire ?- dont nous avons fait état (cf. Chapitre
introductif) et qui occasionne de nombreux emprunts a I'’économie publique en général, a I'’économie
publique locale en particulier. Certes, I'analyse ne peut ignorer les régles et conventions, évolutives, de
partage des ressources, séparant et unissant les entités décentralisées a leur gouvernement central, lui-
méme impliqué dans les missions de régulation qui lui reviennent. Tout comme, en lien avec |'ancrage
adopté, I'observation de I'édification progressive du systéme financier local ne saurait faire abstraction des
dynamiques structurelles comme des faits conjoncturels affectant la sphere économique ainsi que ses
composantes publiques. Observés du point de vue des collectivités, ces faits et dynamiques peuvent
d’ailleurs apparaitre comme des aléas, qui les percutent, et sur lesquelles elles n’ont pas de prise.

En lien, conjuguant les ressorts disciplinaires et la perspective diachronique évoqués, nous adhérerions a la
proposition de A. Guengant et J.-M. Uhaldeborde (1998, p. 11), selon laquelle « Dans ces conditions, une
conception intégrée de la gestion territoriale, sous la forme d’un systeme complet en mouvement, permet
seule d’appréhender les interactions multiples entre changements économiques, réformes et choix
budgétaires locaux ». Les constats des auteurs a propos de la gestion territoriale et des choix locaux sont
sans conteste transposables a ce que nous désignons comme politiques financieres locales, a I'ensemble au
sein duquel elles se déploient.

Une fois rappelés ces points d’entrée, une ambiguité reste a lever : I'insistance que nous placons a I'endroit
d’une vision territorialisée peut-elle s’accommoder d’un regard d’ensemble, niant par la méme les
particularités des finances de chacune des collectivités, les interrelations entre les situations budgétaires
locales et les configurations territoriales ?

Dans les faits, le paradoxe nous semble plus apparent que réel. Le trait d’union entre lecture globale et
analyses plus spécifiguement localisées provient de la notion méme de systeme telle que nous I'avons
esquissée (cf. Chapitre introductif), voire de celle de dialectique. Nous I'avons mentionné, tout systeme (ou
sous-systéme) est ouvert a son environnement, ou méme se situe dans un faisceau d’interactions a son
égard. Tel est bien le cas des finances des collectivités, immergées dans un contexte économique local et
global et surtout, placées dans des relations d’interdépendance a I'endroit de I'Etat ainsi qu’avec les autres
niveaux de gouvernement.

La « décentralisation a la francaise », telle qu’évoquée, aboutit indéniablement a un manque d’uniformité
des collectivités, un socle commun pesant sur les latitudes dont elles disposent, sur les ressources dont elles
sont dotées et sur leurs modes de dépenser. Toutefois, les dispositions nationales incluent elles-mémes de
facon explicite ou implicite des différenciations territoriales. Ainsi en va-t-il par exemple de la redistribution
financiere opérée par I'Etat en direction des collectivités tenues comme les plus en difficultés, du point de
vue de l'importance de leurs charges et de la modestie de leurs ressources (Bouvier, 2007). Plus
généralement, quelle que soit leur finalité, les versements en provenance du budget national et bénéficiant
aux entités décentralisées affectent I'ordre des disparités — budgétaires — locales (Cour des Comptes, 2016a).
En outre, en lien plus ou moins étroit avec les actes de décentralisation, parfois au nom de dynamiques
invisibles, les conditions d’exercice du pouvoir local ont été redistribuées, méme si c’est de maniére inégale.
Ainsi, I'action publique territoriale n’est-elle plus déterminée, de fagon unilatérale, par les directives
étatiques. Ce qui suscite la prolifération d’une multitude de fagons de faire, de percevoir et de dépenser,
répondant a des initiatives localisées, visant soit les territoires dans leur ensemble, soit des secteurs d’action
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particuliers. Des coopérations horizontales se sont instituées, a la maniere de sous-systemes territoriaux. Ont
encore émergé, localement, de nouvelles fagons de faire, tantot marquées par des rationalités gestionnaires,
tant6t guidées par une politisation des enjeux locaux. Quoi qu’il en soit, les conditions de I'action publique
locale se sont redéployées. Il en résulte que « La décentralisation a élargi la latitude des autorités locales
d'infléchir les politiques gouvernementales. » (Mabileau, 1997, p. 358). Les modes d’exercice verticaux du
pouvoir et de partage des ressources contribuent aux conditions d’existence et d’autonomie des logiques
horizontales ; ils sont en retour influencés par elles.

J.-C. Thoenig (1985, p. 143) mentionne de surcroit que « Dans I'espace, il n'y a pas, d'une part la scéne
nationale, d'autre part la scéne territoriale : elles sont interpénétrées structurellement. » °> Nous aurons
I’occasion de mettre en évidence la présence de ces effets d’interdépendance en matiéere fiscale et financiére.
De telles manifestations sont au cceur de la notion méme de systéeme. Nous en retenons a ce stade que I'état
de ce dernier résulte, a un instant donné, de la conjugaison de processus a vocation générale et a portée
uniforme, de forces contraires tendant a I'autonomisation et a la différenciation, qu’ils émanent de variations
territoriales de I’action publique nationale ou d’actions publiques elles-mémes territorialisées.

Un point de vue d’ensemble n’est ainsi pas antinomique d’un parti pris en faveur d’une vision territorialisée.
Bien au contraire. Les politiques financiéres locales ne sauraient étre décryptées sans une prise en compte
du contexte d’ensemble dans lequel elles sont enserrées et qui contribue a les conditionner.

En cohérence, I'analyse est conduite de facon a situer les dynamiques d’ensemble, de plus ou moins long
cours, dans leur contribution a I’édification et a la structuration du systéme financier local, voire encore dans
leurs incidences sur sa pérennité. Dans un premier temps (1), 'examen factuel de la trajectoire des finances
des collectivités nous améne a révéler les dynamiques en question, au moins les plus marquantes d’entre
elles. L’expansion des volumes des budgets locaux reléve d’une affirmation progressive du systéme local,
dépendante des mécanismes institués avec la décentralisation et manifestant conjointement une certaine
autonomie a I’égard de ce processus. Dans un second temps (2), nous observons I'intérieur méme du systéme
ainsi constitué. Nous constatons alors qu’il est parcouru par des mutations internes, tenant au réle dévolu
aux collectivités en matiére de formation de capital public, a la maniére dont les missions de production de
services publics locaux sont exercées. Par ailleurs, le mode de fonctionnement du systéeme en tant que tel a
permis, jusque-la, aux entités locales de tenir les engagements qui leur sont impartis comme ceux que leurs
représentants leur assignent. Aussi, nous proposons, dans un troisieme temps (3), d’examiner ce qu’il en est
de la soutenabilité™ ce systéme financier local.

93 Notamment par la capacité de certains acteurs d'agir sur les deux a la fois. Tout en prenant acte de I'importance des logiques
d’acteurs et du fonctionnement des organisations, nous ne mettons cependant pas I'accent sur les aspects sociologiques afférents.
94 En écho avec la thématique du colloque « Quelles finances locales pour demain ? », qui s’est tenu a Nantes le 28 septembre 2018,
organisé par A. Hastings-Marchadier, H. Lemesle et F. Monti, et auquel nous avons participé.

62



1-Une affirmation progressive du systeme financier local

En observant les volumes des dépenses locales, nous repérons quelles sont les tendances essentielles
présidant a leur évolution ; elles sont analysées comme des mutations contribuant a donner forme, de fagon
graduelle, au systeme financier local, concourant encore a son affirmation sur le plan économique. En
particulier, si tant est que la question vaille d’étre posée, la décentralisation, en tant que facteur explicite de
changement, suffit-elle a expliquer les dynamiques constatées ?

Une affirmation au sein de la sphére publique

Progressivement, nous I'avons évoqué, au cours des années passées, les collectivités locales se sont de plus
en plus impliquées dans la fourniture de services publics locaux ; elles ont méme déployé des actions en vue
d’agir sur leur environnement, soit autant de politiques locales distinctes de simples déclinaisons des
politiques étatiques (Labadie, 2007 ; Pontier, 2012)*°. Ces interventions croissantes sont allées de pair avec
les évolutions du volume de leurs dépenses (Figure 2), contribuant a I'affirmation du systéme financier local
au sein de I'ensemble des finances publiques.

Figure 2 — Dépenses des APUL et des APU, en % du PIB, 1960 a 2017
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Notes : De fagon a parvenir a des comptes consolidés selon les méthodes de la Comptabilité nationale, les Transferts
courants entre administrations publiques et les Transferts en capital a payer des APUL ont fait I'objet d’une estimation
pour la période 1950-1978 ; les repéres temporels sont attachés a des années-clés quand les processus (et notamment
I’Acte | de la décentralisation, contenant plusieurs textes de lois complémentaires) s’échelonnent sur plusieurs années
Source : a partir de Insee, Comptabilité Nationale (base 2014)

« Disons le tout net : on ne connait pas le montant des dépenses locales ! », affirme R. Hertzog (2011, p. 44).
Moyennant les conventions en vigueur et leurs zones d’approximation, il est néanmoins envisageable
d’estimer les charges locales comme leur évolution.

Selon les données issues de la Comptabilité nationale (cf. Chapitre introductif), les dépenses des
Administrations Publiques Locales (APUL) s’élevaient a environ 5% du PIB en 1950, a 6,8% en 1960. Ce

9 Et ce, sans omettre les débats auxquels conduit I'usage méme du terme de politique lorsqu’il est décliné aux interventions des
gouvernements subnationaux.
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mouvement, voire ce miracle (Guengant, Uhaldeborde, 1989), s’est poursuivi puisqu’elles en représentent
désormais un peu plus de 11%. Les dépenses locales ont augmenté plus rapidement que la richesse produite
au sein du territoire national. Elles ont méme cri de facon plus intense que I'ensemble des dépenses de la
sphére publique®, dont elles constituent une fraction non négligeable : elles comptent actuellement pour
pratiguement 20% des dépenses des administrations publiques. Ces traits, rapidement brossés, réveélent une
des singularités du secteur public local : il se situe dans une forme d’autonomisation comparativement a
I’évolution du secteur public dans son ensemble, ou bien encore dans un mouvement de différenciation au
sein des dynamiques qui affectent ce dernier.

Cette affirmation dynamique apparait encore, de facon accusée, lorsque les dépenses locales et leur
trajectoire sont mises en perspective avec celles de I'Etat, les unes comme les autres étant rapportées a la
production nationale de richesse (Figure 3).

Figure 3 — Dépenses des APUL et de I'Etat, en % du PIB, 1978 a 2017
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Tout en ayant nettement augmenté depuis les années 80, les dépenses du secteur public local (proches de
255 Md€ en 2017) sont assurément moindres que celles assumées par I'Etat (voisines de 493 MdE, soit 21,5%
du PIB en 2017). En conséquence, comparés au PIB, leurs poids relatifs different sensiblement. La nature et
le volume des fonctions régaliennes, 'ampleur des missions de redistribution imparties a I’échelon national®’
suffiraient a justifier cet écart.

Au-dela de ce fait d'importance, le contraste entre les évolutions (relativement a la croissance économique)
respectives des dépenses étatiques et des dépenses locales contribue a alimenter les critiques adressées aux
collectivités : non seulement elles seraient de plus en plus en plus dépensieres mais encore, elles se
montreraient trop dépensiéres, en ne sachant pas se ranger aux impératifs de modération dont ferait part
leur gouvernement central. Depuis le milieu des années 90%, on observe en effet que les dépenses de I'Etat
tendent a évoluer moins fortement que la croissance.

9 Ces dernieres absorbaient 34,7% du PIB en 1960, et a peu prés 56,5% du PIB en 2017.

97 Hors méme celles qui sont assumées par les Administrations de Sécurité Sociale qui, en raison de leurs spécificités, ne sont pas
intégrées aux observations et qui reléveraient de ce fait d’'une analyse dédiée.

% Le pic atteint en 2010 est principalement lié a la réforme de la fiscalité locale : a titre transitoire, les entreprises redevables des
nouvelles taxes locales (cf. Chapitre 2) ont acquitté leurs contributions auprés de I'Etat, ce dernier servant de chambre de
compensation et reversant ensuite aux collectivités les sommes qui leur revenaient.
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Les comportements dépensiers locaux iraient de surcroit a I'encontre des objectifs de la décentralisation
dont sont attendues une meilleure maitrise des dépenses publiques, et une gestion plus économe du secteur
(Cour des Comptes, 2009a).

Les tendances contraires constatées pour les dépenses étatiques et pour les dépenses locales sont
fréquemment mises au compte d’un effet de vases communicants : le transfert de compétences opéré lors
des temps successifs de décentralisation aurait alourdi les charges supportées par les budgets locaux et
parallelement, amoindri celles revenant a I'Etat. Comment cet effet s’est-il concrétisé et comment affecte-t-
il la progression constatée des budgets locaux ?

Des facteurs de progression difficiles a déméler

Dans les faits, la dévolution au local de compétences antérieurement assumées par I'Etat accroit
incontestablement les dépenses des entités décentralisées, auxquelles reviennent désormais les missions en
question. Il est d’ailleurs parfois considéré que « le choix de confier I'exercice de certaines compétences a
des échelons décentralisés est a priori neutre pour I'ensemble des dépenses publiques. » (Carrez, Thénault,
2010, p. 2). En théorie, la décentralisation s’accompagnerait d’'un colt d{ a la perte de mutualisation qui
s’opérait lorsque les actions étaient centralisées ; celui-ci serait compensé par des bénéfices, apparaissant
avec la décentralisation, du fait d’'une adaptation aux réalités des actions exercées dans la proximité. Le jeu
serait donc a somme nulle.

En réalité, rien n’indique qu’il en va effectivement ainsi. L'inertie, les choix politiques... influent non
seulement sur le cours des processus de dévolution mais également sur leurs modalités de mise en ceuvre.
Tous les acteurs, et notamment les représentants de I’Etat, ne jouent pas également le jeu décentralisateur
(Cour des Comptes, 2009a). Les décideurs locaux se saisissent différemment des charges et des compétences
qui leur incombent, comparativement a ce qui advenait lors de leur gestion centralisée. De réels bilans des
issues des mouvements de décentralisation intervenus au cours de la période passée et de leurs incidences
budgétaires font défaut. Les volumes financiers associés aux transferts de compétences sont a la fois mal
connus et difficiles a évaluer (cf. Encadré 2). L'importance de I'effet de translation, celle de la progression des
charges transférées donnent tout au plus lieu a des estimations, en se placant du coté des budgets locaux®®.
Ces approximations sont utilisées pour apprécier quel est, dans I'évolution réelle des charges locales, ce qui
releve des compétences transférées aux collectivités par I'Etat, ce qui ressort d’autres facteurs.

La premiére tentative (publique)l® effectuée en vue d’apprécier ces diverses composantes des charges
locales et de leur progression émane, en 2006, de la Direction Générale du Trésor et de la Politique
Economique (DGTPE). Les dépenses effectuées par les collectivités locales (dites ‘4 champ courant de
compétences’) sont connues a partir de la Comptabilité nationale. En s’appuyant sur les comptes des
collectivités, il est ensuite procédé a une estimation des dépenses que ces derniéres réalisent pour |'exercice
des compétences qui leur ont été attribuées'®®. Par différence entre les volumes des deux types de dépenses,
on obtient le montant que les collectivités auraient dépensé, hors transferts de compétences (alors dit
dépenses ‘a champ constant de compétences’). Les évaluations sont faites annuellement. Considérées pour
une période donnée, elles permettent d’apprécier, dans I'évolution des dépenses locales, quel est le poids
relatif du facteur « transfert de compétences », quel est celui de facteurs rendant compte d’une progression
« toutes choses égales par ailleurs ».

99 || n’existe pas, a notre connaissance, d’évaluation réelle des impacts budgétaires pour 'Etat des processus de décentralisation.
100 Que nous avons pu recenser.

101 Sont prises en compte les dépenses des colléges et lycées, celles résultant de la régionalisation des transports ferroviaires, de la
création de I'APA (Allocation Personnalisée d’Autonomie) et du RMI (Revenu Minimum d’Insertion).
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La démarche ainsi initiée est répliquée (et explicitée) dans le rapport établi par P. Richard'®? en 2006. Face a
une situation d’ensemble des finances publiques tenue comme de plus en plus préoccupante, la maitrise des
dépenses locales est porteuse d’enjeux, voire constitue un objectif gouvernemental (cf. Encadré 3). L’analyse
du dynamisme de ces dépenses est, pour le rapporteur, un préalable a la formulation de propositions
d’association des collectivités au redressement des comptes publics. Toujours dans un objectif de
modération des charges locales, de nouvelles estimations sont produites ultérieurement, sur la base de
données actualisées (Carrez, Thénault, 2010)!%. La démarche d’objectivation est principalement congue au
nom d’une vision instrumentale, voire selon une perspective normative.

Les estimations continuent a étre produites annuellement, selon la méme méthode. Elles figurent dans les

t104 .

documents accompagnant la préparation du budget de I'Etat'™ ; elles constituent dans ce cadre un des

arguments gouvernementaux étayant les dispositions instituées a I’égard des collectivités.

Selon ces estimations, entre 1983 et 2017, la hausse de la dépense locale est tenue égale a 2,69 pts de PIB
(Jaune budgétaire, 2019). Sur la base de la démarche mentionnée, il est estimé que la décentralisation, ou
encore les charges ou compétences transférées telles qu’elles sont formalisées, sont a 'origine de cette
croissance, a hauteur de 1,69 pt de PIB!®. |l en ressort que si la décentralisation n’explique pas tout, elle est
cause d’une part majeure de I'évolution observée pour les dépenses locales. Les proportions constatées en
2017 different peu de celles établies antérieurement : les transferts de missions en provenance de I'Etat
pésent pour 60% dans la hausse des dépenses locales intervenue entre 1983 et 2008 (Carrez, Thénault, 2010).

Par différence ou facon résiduelle, et toujours entre 1983 et 2017, ‘a champ constant de compétences’, les
charges locales auraient progressé de 0,9 pt de PIB. Soit encore un montant somme toute modeste (21 Md€),
notamment au regard de la longueur de la période considérée.

Il est souligné que cette progression est imputable aux choix de gestion locaux (Jaune budgétaire, 2018,
2019). La vision duale utilisée dans les évaluations, fondée sur une répartition ‘avec décentralisation’ vs ‘sans
décentralisation’, tend a se transmuer en une autre ligne de partage. Elle oriente vers une forme de
répartition des responsabilités, en imputant aux acteurs locaux, via leurs choix, une part de la hausse des
dépenses des collectivités, une fois neutralisés les effets des transformations budgétaires formellement
associés a la décentralisation. Le résidu devient essentiel, dans I'argumentaire officiel...

Les éléments d’analyse, les bilans existants... indiquent que les réalités sont plus complexes qu’il parait a
premiere vue. Un lien causal univoque peut difficilement étre tracé entre des observations (telles les
variations des budgets locaux) et des facteurs considérablement réduits ou simplifiés (telles des
modifications dans les périmetres d’action ou des décisions émanant des échelons locaux). Des doutes
peuvent étre émis a propos des équivalences budgétaires, telles qu’elles sont estimées ou mobilisées, au
sujet encore des modes méme d’évaluation des montants en jeu. Il serait utile de déméler ce qui est exogéne,
s'imposant alors aux décisions locales, et a contrario, ce qui est endogene, et relevant des politiques locales
stricto sensu, les deux dynamiques étant bien souvent intriquées. Mis a part s’ils étaient confirmés a l'issue
d’investigations reposant sur des protocoles pertinents et robustes, les résultats actuellement disponibles ne
sauraient en tout état de cause servir a intenter un proces a charge des collectivités locales et de leurs
représentants, supposés étre des acteurs majeurs de I'évolution de la dépense locale.

102 Alors Président du Conseil d’Administration de Dexia (premier organisme préteur aux collectivités locales).

103 G, Carrez (alors Rapporteur général de la commission des finances, de I'économie générale et du contrbéle budgétaire de
I’Assemblée Nationale) et M. Thénault (alors Conseiller d’Etat) ont en 2010 regu mission du Premier Ministre afin d’examiner
comment les collectivités pouvaient participer au retour a I'équilibre des finances publiques.

104 Cf. Jaune budgétaire, Annexe au Projet de Loi de Finances (diverses années), Transferts financiers de I'Etat aux collectivités
territoriales

105 1,66 pt de PIB entre 1984 et 2017 (cf. Encadré 2).
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Pas davantage qu’ils ne contribuent a les en dédouaner ou a les en exonérer totalement. En I'absence, les
incertitudes demeurent. A supposer qu’elle soit constatée, une stabilité des dépenses locales serait-elle
toutefois cohérente avec I'esprit méme de la décentralisation ? Cette derniére suppose en effet une
intensification et une diversification des missions exercées localement. Ne sous-entend-elle pas une
expansion des volumes budgétaires dédiés, a champ constant ou courant lorsqu’elle postule d’une
autonomie politique locale de percevoir et de dépenser ? L’enjeu pour le chercheur n’est pas d’adopter un
point de vue normatif en la matiere. Il réside plutot dans la production de connaissances qui pourrait éclairer
le débat. La complexité de la matiere est toutefois peu propice !
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Encadré 2 — La décentralisation entendue en termes de dépenses

Des objectifs et une méthode

Le constat d’une progression des dépenses locales, plus marquée que celle des dépenses étatiques, que celle encore du
PIB au cours de la période 1980-2005, dans un contexte de volonté politique de maftrise des dépenses publiques, amene
le gouvernement, mais aussi les représentants des collectivités, a s’interroger sur les facteurs a 'origine de cette
croissance.

Les transferts de compétences et de charges opérés a I'occasion de la décentralisation jouent-ils un réle majeur dans
cette évolution ? Ou bien est-elle imputable aux choix des décideurs locaux et dans ce cas, pour quelle part ? Selon les
réponses, les leviers mobilisables pour atteindre les objectifs gouvernementaux de maitrise des dépenses publiques et
d’association des collectivités a cette dynamique differeront. La production officielle et/ou institutionnelle de
connaissances en la matiere poursuit de la sorte, dés ses origines, des objectifs instrumentaux et s’inscrit dans une vision
normative.

Aprés une premiére tentative en 2006, émanant de la Direction Générale du Trésor et de la Politique Economique
(DGTPE), un rapport est établi par P. Richard, a la demande des Ministres (délégué au budget et a la réforme de I'Etat
et délégué aux collectivités territoriales) en vue notamment d’évaluer le poids des mécanismes a l'origine de la
progression des dépenses locales et « de mesurer la capacité des élus a peser » sur I’évolution constatée. La démarche
est répliquée par la suite (Carrez, Thénault, 2010), lorsqu’il est envisagé de « resserrer les contraintes financieres »
pesant sur les collectivités locales.

Répliquant la méthode initiée par la DGTPE, le rapport Richard livre une objectivation de I'évolution des dépenses
publiques locales. La démarche consiste a estimer le volume annuel des charges locales, leur progression, alors dite
évolution ‘a champ courant de compétences’. Sont ensuite évalués le volume annuel ainsi que la progression des
charges transférées par I’Etat aux collectivités. Par différence entre les deux est obtenue |’évolution ‘a champ constant
de compétences’. C'est encore celle qui résulte du poids croissant de I'exercice par les collectivités des missions qui leur
étaient antérieurement confiées, celle qui aurait été constatée toutes choses (ou répartition des compétences) égales
par ailleurs.

Quels que soient ses initiateurs, la principale difficulté du protocole réside dans I’évaluation des montants afférents aux
charges ou compétences transférés vers le local a I’'occasion de la décentralisation. Les auteurs soulignent d’ailleurs que
les ordres de grandeurs et les proportions importent davantage que des résultats exacts.

Dans la démarche retenue, les volumes des dépenses transférées dans le cadre des actes successifs de décentralisation
(pour I'essentiel, avec les lois composant I’Acte | puis avec la Loi Libertés et Responsabilités Locales dite LRL du 13 aoGt
2004) sont évalués de facon diverse. L’essentiel (colléges, lycées, transports scolaires, services régionaux de
voyageurs...) provient des dépenses constatées dans les comptes fonctionnels des régions et des départements
concernés. Les limites de ces ventilations fonctionnelles ont été soulignées (cf. Chapitre introductif). Les montants qui
en sont issus peuvent étre majorés au regard des charges effectives (en raison des manques de précision des intitulés
des fonctions et sous-fonctions présentes dans la nomenclature comptable). lls sont en outre incontestablement
minorés du fait de la non-répartition entre domaines d’action des charges dites non-ventilables, et de celles a caractere
général. Faute d’information sur les montants réels, une part des dépenses est estimée a partir des droits a
compensation (autres transferts que ceux énoncés, au titre de la Loi LRL), comme en fonction des évaluations
(actualisées) effectuées a I'occasion du transfert de compétences et ouvrant droit a I'attribution de la Dotation Globale
de Décentralisation DGD (action sociale, bibliotheques, gestion des ports et partage des services). De ce fait, les
montants résultant des évaluations sont a la fois hétérogeénes et incertains. Soulignons encore que des charges
transférées en direction des départements telles I'entretien et la construction des routes nationales (institués dans le
cadre de la Loi LRL) ne figurent pas nommément dans les évaluations.

Désormais, chaque année, les montants des principales dépenses transférées sont produits, selon les modalités
évoquées ; ils figurent dans le rapport publié par I'Observatoire des finances et de la gestion publique locale (OFGL).

Outre I'hétérogénéité, les incertitudes et imprécisions qui transparaissent, la démarche mise en ceuvre ne permet pas
réellement de déméler de qui est strictement imputable au transfert effectué a I’occasion de la décentralisation, ce qui
releve de la prise en charge effective de la compétence par les collectivités impliquées. A I'issue de la remise des
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colleges, des lycées, les institutions départementales et régionales ont par exemple procédé a des travaux de
construction, d’amélioration..., soit en vue de remédier a des manques quantitatifs, soit dans la perspective de procéder
a des rattrapages qualitatifs, soit encore afin de concrétiser leurs propres choix en matiére de fonctionnement du service
d’enseignement (Guengant, Uhaldeborde, 1992 ; Cour des Comptes, 1995). Il en va de méme dans le domaine des
transports ferroviaires, désormais aux mains des institutions régionales (Cour des Comptes, 2009b ; Crozet, Desmaris,
2011). Les données disponibles ne sont pas suffisantes pour apprécier ce qui tient a I'un ou I'autre des registres évoqués.
Elles se prétent encore peu a une évaluation de I'efficacité ou de I'efficience des transferts effectués, a une objectivation
des transformations — éventuelles — de I'action publique en lien avec ces changements (Béhar, Estebe, 2012).

Les évaluations dites ‘a champ constant’ sont en outre trompeuses en ce qu’elles ne permettent pas de formaliser une
réelle situation contrefactuelle. Elles n’indiquent en effet pas ce que les collectivités auraient réellement dépensé, sans
I’éventuelle pression sur leurs ressources, sans la réorganisation de leurs moyens et de leur ingénierie, et hors méme
les impératifs en termes de priorisation... auxquels I’extension de leur champ d’action a conduit. Les impacts budgétaires
indirects ont par exemple été particulierement intenses pour les départements. Les dépenses leur ayant échu,
notamment dans le domaine social, ont progressé plus rapidement que les ressources allouées en contrepartie des
transferts. La plupart des conseils généraux/départementaux ont été affectés par un net « effet de ciseaux », faisant
peser des menaces de déséquilibres sur leur budget et entrainant de nécessaires mesures de réajustement (Jamet et
al.,, 2010). Le mode d’estimation agrege par ailleurs les incidences budgétaires provenant de I'Actel de la
décentralisation et celles résultant de I’Acte dit Il (soit encore de la mise en ceuvre de la Loi LRL et des mesures
complémentaires'®) quand ces impacts ont été notoirement différents (Guengant, 2005).

Les auteurs des évaluations soulignent ainsi que « La répartition des hausses de dépenses entre champs constant et
courant laisse apparaitre une ‘zone grise’ dans la mesure ou la gestion des compétences transférées engendre des
surco(ts de gestion difficilement quantifiables. » (Carrez, Thénault, 2010, p. 2). Ce qui revient encore a souligner que
I’exercice d’une compétence, qu’elle soit ou non décentralisée, ne peut se réduire au seul volume des dépenses qu’elle
occasionne directement.

Malgré ces imprécisions, voire les inexactitudes entachant les calculs, les modes d’objectivation perdurent ; les résultats
servent régulierement les argumentaires et les orientations officielles (Jaune budgétaire, diverses années).

Pourtant, des évaluations en bonne et due forme pourraient reposer sur d’autres lignes de partage. Nous I'avons
souligné, les dépenses correspondant aux charges transférées integrent des effets de choix locaux. Parallelement, les
dépenses ‘a champ constant’ incorporent des incidences de dispositions prises au niveau national. Celles-ci guident en
particulier I"’évolution des charges salariales supportées par les collectivités (Le Saout, 2017a; Navarre, 2017a). La
structure des dépenses transférées, leur poids variable en dépenses de personnel ont des incidences spécifiques sur les
dynamiques d’ensemble. Un faisceau de normes étatiques (voire européennes) pése encore sur les dépenses locales
(Richard, 2006 ; Lambert, 2007). Il conviendrait alors de différencier dépenses ‘obligatoires’ et ‘facultatives’ des
collectivités. Les premieres, mises a charge des entités locales par les textes de loi dont certains sont bien antérieurs a
la décentralisation, restreignent financierement leurs marges de manceuvre lorsqu’il s’agit d’effectuer les secondes.
N’est-ce pas I'importance de ces dernieres, voire son évolution, qui rend substantiellement compte de I'action —
budgétaire — décentralisée ?

Des résultats des évaluations

Les données disponibles et figurant dans les publications officielles (Tableau 3) permettent d’établir plusieurs constats.
En premier lieu, il apparait que, de maniéere assez logique, la montée en charge des dépenses transférées s’effectue a
un rythme variable selon les secteurs concernés. Par exemple, les dépenses liées aux colleges et aux lycées ont
fortement progressé dans les années suivant le transfert ; elles évoluent moins nettement depuis. Le volume total qui
en résulte agrege diverses dynamiques ; son contenu est en conséquence hétérogéene.

106 | 3 gestion de 3 prestations sociales (RSA Revenu de Solidarité Active, APA Allocation Personnalisée d’Autonomie, et la PCH
Prestation de Compensation du Handicap) a été confiée aux départements en dehors du processus méme de décentralisation.
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Tableau 3 — Dépenses dans les domaines transférés, années choisies, 1984 a 2017, en millions d’€, en % du PIB et taux
annuel moyen d’évolution 2002-2017, en %

1984 1986 1997 1998 2002 2017 taux
d'évolution,
Montants en millions d’€ courants en %
Départements
Aide sociale (Fonct.) 7 395 7910 14 002 14 375 15 657 40991 7%
dont dépenses obligatoires 5675 6 079 11 967 12 289 13101 34 443 7%
Colleges 508 2657 2 805 3324 4153 1%
Fonctionnement 378 1136 1226 1230 2432
Investissement 130 1520 1580 2094 1721
Transport scolaire (Fonct.) 602 803 1437 1520 1807 1279 1%*
Contingents SDIS (Fonct.) 667 1207 2711 6%
Régions
Formation prof. apprentissage 496 629 1900 2 089 2167 5524 6%
Fonctionnement 1814 1993 2 060 5265
Investissement 86 96 106 259
Enseignement 496 2892 2725 3237 6 663 5%
Fonctionnement 365 748 784 971 3798
Investissement 131 2144 1942 2 266 2 865
Transport ferroviaire voyageurs 443 560 2 055%* 4308 5%
Fonctionnement 336 430 1527 3236
Investissement 107 130 528 1072
Ensemble, en % du PIB 1,20% 1,27% 1,80% 1,83% 1,85% 2,86%

Notes : * taux annuel d’évolution 2001-2015, avant le transfert de la compétence aux régions, organisé dans le cadre
de la loi NOTRe ; ** Le transfert de compétences en matiéere de transport ferroviaire a été généralisé a toutes les régions
en 2002. Les montants sont mentionnés lors de I'année de prise en charge par les collectivités de la compétence (ex :
les régions effectuent des dépenses au titre de la compétence Enseignement (lycées) pour la 1% fois en 1986 ; les
montants pour les autres années choisies sont indiqués a titre informatif).

Source : a partir de DGCL, Les Collectivités Locales en Chiffres CLEC, 2018

En second lieu, des calculs complémentaires indiquent que la progression des charges transférées est, au cours de la
période 2002-2015, comparable a celle des dépenses totales et des dépenses réelles de fonctionnement, tant des
départements que des régions (aux alentours de 6% par an, en moyenne). Dans la période récente, les compétences
transférées n’ont apparemment pas exercé une pression plus intense sur les budgets des collectivités, comparativement
a leurs missions préexistantes. Ce qui ne signifie pas une absence de pression antérieure (a I'occasion notamment du
transfert), due a une tension provenant de I'écart entre les charges et les transferts de ressources effectués en
contrepartie, de leur décalage temporel. Il serait indispensable d’estimer comment ont évolué, parallelement, les
recettes destinées a compenser ces transferts (dotations étatiques, fiscalité transférée...) afin d’apprécier ce qu’il est
réellement advenu de I'autonomie financiere des collectivités concernées. La révision constitutionnelle opérée en 2003
a consacré ce principe en énongant que « Les recettes fiscales et les autres ressources propres des collectivités
territoriales représentent, pour chaque catégorie de collectivités, une part déterminante de l'ensemble de leurs
ressources » (article 72-2 de la Constitution). L’attention est portée sur les ressources du moment et non sur leur
progression différentielle au regard des charges locales, quand il s’agit pourtant d’un des éléments de contrainte
pouvant peser sur les budgets locaux.

En troisieme lieu, le poids des charges transférées, telles qu’estimées, est majeur au sein de la progression des dépenses
locales. Entre 1984 et 2017, ces dernieres (‘a champ courant’) ont augmenté de 2,9 pts de PIB (calculs annexes) ; pour
la méme période, les charges transférées ont progressé de prés de 1,7 pts de PIB. Les remaniements budgétaires sont
loin d’étre négligeables, au regard de ce qui serait potentiellement advenu, ‘a champ constant’. Les départements ont
été plus affectés (un peu plus de 1 pt de PIB) que les régions (pratiquement 0,7 pt de PIB). Selon leurs latitudes
budgétaires et leurs situations antérieures, toutes les entités d’'un méme niveau de gouvernement, toutes ces
collectivités n’ont pas été touchées de maniere semblable. Certains départements ont été davantage fragilisés que
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d’autres (Jamet et al., 2010). Les dynamiques ‘a champ courant’ et a ‘champ constant’ entrent plus ou moins en tension,
contribuant a la configuration de I'ordre des différences (budgétaires) interterritoriales, au sein comme entre niveaux
de gouvernement.

L’essentiel des actes de décentralisation, de la dévolution de compétences aux niveaux subnationaux de gouvernement
réside certes dans la conduite effective de I'action publique, dans les transformations qu’elle suscite et surtout, dans
ses incidences pour les bénéficiaires. De leur point de vue, une fois les transferts vers le local opérés, est-elle plus
efficace et/ou plus équitable ? Les réponses ne sauraient étre trouvées dans un bilan strictement comptable. Il reste
que les conditions financieres dans lesquelles ces transferts s’effectuent, leurs impacts budgétaires sont loin d’étre
neutres au regard du déploiement des actions effectuées localement, qu’il s’agisse de missions anciennes ou de
domaines ayant récemment échu aux entités décentralisées.
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Une progression irréguliére

Il est patent qu’on ne saurait s’en tenir a une vision comptable de la décentralisation, réductrice par
construction (cf. Chapitre introductif). Si tant est que cette vision soit a établir, elle devrait intégrer ce qui
releve des modalités de compensation financiere allant de pair avec les transferts de compétences. Les
montants des charges dévolues aux collectivités, les ressources allouées en contrepartie tout autant que leur
progression respective participent des conditions d’autonomie budgétaire des entités décentralisées
(cf. Encadré 2). A contrario, elles concourent a l'intensité des contraintes budgétaires pesant sur les budgets
de ces entités, aux manifestations pérennes des pressions qui en résultent. Dans la mesure en effet ou les
ressources locales ne sont pas affectées a la couverture de dépenses particuliéres'”’, les budgets des
collectivités devant étre votés en équilibre, le différentiel entre charges transférées et recettes
compensatoires conditionne de facto les latitudes dont disposent les gouvernements locaux tant pour
conduire les missions qu’ils exercent, ‘a champ constant’, que celles qui leur reviennent en sus et qui
définissent le périmetre de leur ‘champ courant’ de compétences.

Figure 4 — Taux annuel d’évolution des dépenses des APUL et de I'Etat (exprimées en € constants, base 100 en 2015),
en %, 1979 a 2017
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On constate une irrégularité, certes contenue, de la progression de la dépense locale, révélant une certaine
plasticité de cette derniere (Figure 4). Les principes de continuité de fonctionnement des services publics
locaux, la relative permanence de I'action publique conduite localement!®... induisent des effets d’inertie.
Par la méme, ils engendrent une rigidité dans les volumes de fonds mobilisables et dans leurs usages. lls
orientent encore vers un certain incrémentalisme budgétaire (Jonsson, 2010).

Si I'on s’en tient aux dépenses locales, leurs variations sont relativement indépendantes de celles des

dépenses étatiques?®,

107 Hors exceptions et cas de figures relativement circonscrits.

108 Compte tenu des coups partis, du poids des choix antérieurs et méme si les alternances politiques s’accompagnent de
changements de priorités sectorielles.

109 Elles ne sont ni synchrones ni de méme amplitude.
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L’observation croisée des unes et des autres engage, a nouveau, a relativiser, si besoin en est, |'effet de vases
communicants dont il est fréquemment fait état. La variabilité observée, pour les collectivités comme pour
I’Etat, rend compte de la sensibilité des budgets publics a des faits conjoncturels comme a des choix
politiques!®. Il peut méme s’agir de choix politiciens puisque I’on constate, avec une certaine régularité, que
les dépenses locales augmentent nettement 3 la veille des consultations (municipales)!'!, avant de passer
par un point bas I'année des élections puis de repartir a la hausse juste avant les prochaines échéances. Ainsi
se manifestent les effets du cycle électoral, plus ou moins atténués par des faits conjoncturels ou structurels
(Guengant, Uhaldeborde, 1996). Les publications officielles (Cour des Comptes...), les rapports institutionnels
ou parlementaires ainsi que les productions scientifiques (Guengant et al., 1981 ; Hoffmann-Martinot et
Nevers, 1985 ; Guengant, Uhaldeborde, 1992 ; Abecassis, 1994 ; Foucault, Francois, 2005) s’attachent a
révéler ces manifestations. Ce qui confirme a sa fagon, sur la base d’éléments empiriques, que si les politiques
financieres locales participent du champ des policies, elles émargent tout autant au registre des polities et
méme des politics (cf. Chapitre introductif).

Les modulations a la hausse comme a la baisse des volumes des dépenses indiquent I'existence d’autres
mécanismes d’ajustements. En premiere analyse, les variations irrégulieres résulteraient de nécessités
d’adaptations aux temporalités mémes des projets urbains ou d’aménagement (Jolivet, 2012), aux rythmes
des réalisations d’équipements et a la variabilité des sources de financement (cf. infra). Des ponctuations
proviendraient encore d’arbitrages momentanés face a des priorités émergentes, des aléas propres aux
mises a I'agenda des problémes publics (Baumgartner et al., 2011). La taille restreinte des collectivités,
comparativement a celle de I'Etat, la forte proximité entre les décideurs et les administrés/contribuables ne
protégeraient apparemment pas les budgets locaux de sur- ou de sous-réactions budgétaires.

L'irrégularité des variations, quelle qu’en soit 'origine, révele une flexibilité de court-terme du systeme
financier local. Finalement, la conjonction de ponctuations annuelles et locales conduirait vers une relative
convergence, n’altérant pas le sens de la trajectoire d’ensemble.

Quoi qu’il en soit de la variabilité des évolutions annuelles, il apparait que les dépenses des collectivités
comme celles de I'Etat, exprimées en volume, ont nettement progressé entre 1978 et 2017 (Figure 5)'*2,
Contrairement aux objectifs annoncés en termes de gestion des comptes publics, pour I'ensemble de la
période, la tendance n’est donc pas a la modération des dépenses des gouvernements. Seule leur progression
tend a s’atténuer. Certes, la dynamique qu’ont connue les charges locales et les dépenses étatiques n’est pas
totalement symétrique. Les premiéres ont en effet crii de facon plus intense que les secondes!®®. Le
différentiel s’"amplifie d’ailleurs progressivement : les collectivités sont bien de plus en plus dépensieres,

I’Etat I’étant également.

110 Depuis 2010, par exemple, au nom des politiques budgétaires décidées au niveau national, la progression des dépenses de I'Etat
est limitée a I'inflation. Les rythmes d’évolution des dépenses locales et étatiques sont nettement ralenties depuis 2010, soit encore
depuis que la croissance économique est également moindre.

111 L3 non-concordance des scrutins locaux tempeére le seul effet des consultations municipales, tout autant que la montée en
puissance des politiques départementales et régionales de dépenses. Nous abordons ultérieurement ces mutations institutionnelles
du systéme financier local (Chapitre 4).

112 Ce qui transparait mal ou partiellement lorsque I'évolution des charges est appréciée relativement a celle du PIB, puisque la
progression calculée integre alors les variations différentielles de ce dernier. Selon le rythme méme de la croissance nationale, les
variations relatives sont plus ou moins conformes a celles des dépenses proprement dites.

113 | es augmentations annuelles moyennes s’établissent respectivement a 2,6% et a 1,7%.
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Figure 5 — Taux annuel d’évolution cumulé des dépenses des APUL et de I'Etat (exprimées en € constants, base 100 en

2015), en %, 1979 a 2017
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Le rythme effectif d’évolution des dépenses est difficilement perceptible lorsque I'on considére les variations
annuelles ou les variations cumulées. Toute catégorisation temporelle ou toute entreprise d’agrégation est
par construction imparfaite. L'est de ce fait tout autant I'établissement de moyennes des variations
(annuelles) des dépenses locales, soit pour les mandats municipaux qui se sont succédé, soit encore lors des
mandats présidentiels ayant scandé la période 1978 a 2017. Cette tentative permet néanmoins d’inscrire les

charges et budgets locaux dans les temps politiques dont ils sont dépendants (Tableau 4)4,

Tableau 4 — Taux annuel moyen d’évolution des dépenses et de la FBCF des APUL (exprimées en € constants, base 100

en 2015), mandats municipaux et présidentiels, en %, 1978 a 2017
mandats municipaux 1978/1982 1983/1988 1989/1994 1995/2000 2001/2007 2008/2013  2014/2017
dépenses 3,4% 3,2% 3,3% 2,4% 4,3% 1,3% -0,1%
FBCF 4,4% 3,5% 1,5% 1,6% 3,5% -0,2% -3,9%
mandats présidentiels 1978/1980 1981/1987 1988/1994 1995/2001 2002/2006 2007/2011 2012/2016
dépenses 2,5% 3,1% 3,7% 2,2% 4,7% 1,8% 0,5%
FBCF 4,5% 2,0% 3,5% 1,4% 3,7% -0,6% -2,7%

Note : Déflateur calculé a partir de I'Indice des prix a la consommation - Base 2015 - Ensemble des ménages - France -

Ensemble hors tabac (Insee)
Note de lecture: pour exemple, les élections municipales ont eu lieu en 1983 et 1989 ; de facon a éviter les

superpositions, la moyenne des variations annuelles au cours du mandat est établie pour les années 1983 a 1988

Source : a partir de Insee, Comptabilité Nationale (base 2014)

Malgré I'hétérogénéité interne a chaque pas de temps, les 2 agrégations laissent percevoir des tendances
semblables. Les charges locales montent tendanciellement en puissance jusqu’au milieu des années 90. Elles
marquent ensuite le pas jusqu’au début des années 2000, avant de connaltre leur progression la plus forte

114 Les incidences des cycles électoraux ponctuant la vie locale ont été évoquées et légitiment le découpage en mandats municipaux.
La dépendance aux mandats présidentiels, ou encore au temps des gouvernements successifs, est (partiellement) explicitée dans

I’'Encadré 3.

74



jusgu’aux années 2006-2007. La croissance est fortement ralentie ensuite, jusqu’au milieu des années 2010.
L’évolution est au plus bas a compter de 2012 ; la tendance d’ensemble est méme a la diminution depuis
2014.

La trajectoire des dépenses publiques locales est loin d’étre linéaire. L’absence de régularité révele que le
systeme financier local se constitue et évolue sous le poids de plusieurs mécanismes. Les ruptures et
inflexions de la dynamique qui semblait s’étre historiquement installée laissent entendre I'existence de
tensions entre mouvements contraires. En particulier, si les actes successifs de décentralisation contribuent
a expliquer des sauts quantitatifs'?® et si le temps politique local s’accompagne d’effets de cycles, ces deux
registres d’interprétation ne suffisent pas a eux seuls pour expliciter les variations constatées. Ces dernieres
sont plus directement palpables lorsque I'on considere précisément la structure des dépenses locales. Les
charges courantes (dites dépenses de fonctionnement) et les montants dédiés aux modifications du
patrimoine des collectivités (dites dépenses d’investissement) sont interdépendantes mais connaissent des
rythmes d’évolution contrastés.

115 perceptibles pour les périodes 1983-1988 et 2001-2007 par exemple.
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2-Une structuration interne et des mutations conjointes

Nous avons mentionné qu’un des fondements mémes du réle des puissances publiques (locales) réside dans
leurs interventions en matiere de production de services publics. Hormis des actions ayant principalement
une vocation redistributive, cette fourniture de services repose dans la majeure partie des cas sur la
combinaison de capital (public) immobilisé, prenant forme d’équipements collectifs ou encore
d’infrastructures (Fritsch, 2009), et de consommations de ressources utiles au fonctionnement de ces
équipements, incluant une part plus ou moins conséquente de mobilisation de moyens humains. La présence
de ces divers éléments, la conjugaison des flux monétaires qu’ils occasionnent sont a I'origine du volume des
dépenses des collectivités ; cette dernieére donne forme a la structure de leurs budgets. L'évolution des
charges locales refléte a son tour celle, différentielle, de ces composants. Vue de I'intérieur, sous I'effet de
ces mutations, la structure du systéme financier local se modifie. Ce qui ne contreviendrait pas a sa résilience.

2-1-La dynamique spécifique de I'investissement public local

Une structure changeante des dépenses, fonction de leurs évolutions différenciées

L'observation des données issues de la Comptabilité nationale conduit a repérer un changement sensible
dans la structure des dépenses locales entre 1950 et 1975 (Figure 6). Le réle des collectivités en matiére
d’investissement (ou de FBCF'') ¢’affirme nettement, sous la pression de besoins d’équipements
fondamentaux (scolaires, voiries et réseaux..), en lien avec les dynamiques démographiques et
d’urbanisation (Guengant et al., 1981).

Figure 6 — Part relative de la FBCF réalisée par les APUL au sein de leurs dépenses, 1950 a 2017
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Source : a partir de Insee, Comptabilité Nationale (base 2014)

Les changements dans les modes de financement des budgets locaux (cf. Chapitre 3), une moindre intensité
des demandes en nouveaux équipements et services, en lien avec le ralentissement du rythme de
construction... concourent ensuite a un renversement de tendance, qui s’estompe au début des années 1990
ou encore durant les années 2000. Au cours de la période récente, la régression du poids des flux générés

116 pm : la distinction entre FBCF et Investissement a été précédemment explicitée.
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par la FBCF parmi les dépenses est marquéel?’. La décélération (du poids relatif) de cette composante des
comptes locaux s’effectue graduellement®®, Aujourd’hui, sa part n’est plus trés éloignée de celle, réduite,
gu’elle occupait dans les années 50-60. Ce qui rend compte, en contrepoint, de I'importance majeure et
croissante des charges courantes au sein des budgets, ces derniers étant alors en proie a un processus de
déformation progressive de leur structure.

Figure 7 — Dépenses totales, de fonctionnement (hors intéréts) et d’équipement des collectivités et de leurs
groupements a fiscalité propre, indice 100 en 1996
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années des consultations électorales municipales
Source : a partir de Les Collectivités Locales en Chiffres, DGCL, 2019

A nouveau, cette déformation n’est pas linéaire. Elle est le produit d’au moins 2 dynamiques contrastées
(Figure 7). Celle de I'équipement, dont la hausse a été particulierement soutenue jusqu’en 2007 avant de
chuter, en plusieurs mouvements successifs. Celle des charges de fonctionnement, dont I'élévation a été
moins marquée que la précédente jusqu’en 2009, mais qui ne s’est pas ou guere démentie. Compte tenu de
la prépondérance de ces charges, celles-ci impriment finalement sa forme, ascendante, a la trajectoire
d’ensemble : leur progression, relativement continue et réguliére, atténue I'évolution heurtée des dépenses
d’équipement.

Au sein du débat public, a I'occasion des échanges institutionnels comme dans les pratiques politiques, de
facon réguliere, cette hausse des sommes dépensées en fonctionnement est mise en question. Et ce, d’autant
gue ces charges sont moins valorisées que les montants consacrés a I'investissement ou a la génération de
FBCF (Ségas, 2017). Les dépenses directement visibles continuent a recueillir les préférences (Hertzog, 2011) ;
le mythe des effets structurants des équipements qu’elles servent a financer perdure (Offner, 1993)... En

miroir inversé, les charges courantes, moins démonstratives, sont suspectées d’inutilité?°,

117 Entre 2000 et 2013, la baisse équivaut a 3 pts de % que I'on se fonde sur I'évolution de la FBCF décrite en Comptabilité nationale
(elle passe de 23% a 20% des dépenses locales) ou sur celle des dépenses d’équipement appréciée en Comptabilité publique (elle
chute de 22% a 19% des dépenses totales hors remboursements des emprunts effectuées p