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AVANT-PROPOS

Le présent ouvrage, Finances municipales : manuel a lusage des collectivités locales,
prend parti — le parti des maires et des gestionnaires municipaux. Rares sont les
publications consacrées aux finances publiques qui ciblent de facon aussi directe
et pragmatique les responsables de l'action publique et le personnel financier a
I’échelon local. Le contenu et les principaux messages de ce manuel ont été congus
de maniére a répondre aux questions et préoccupations auxquelles les villes et les
municipalités sont quotidiennement confrontées dans le cadre de la gestion de leurs
finances. Les municipalités ressentent le besoin d’avoir acces au savoir-faire mondial
et d’étre intégrées dans un réseau d’échanges. L'équipe de la Banque mondiale qui a
rédigé le présent ouvrage a également développé un programme complémentaire
d’apprentissage en ligne intitulé en anglais Municipal Finances — A Learning
Program for Local Governments.

Les auteurs de Finances municipales : manuel a 'usage des collectivités locales
prennent position. Composé de huit chapitres, le présent ouvrage examine les
lecons acquises sur les sujets suivants : relations intergouvernementales, finances des
métropoles, gestion financiere, gestion des recettes, des dépenses et du patrimoine
public, financements extérieurs et évaluation de la performance des finances
municipales. 11 traite de sujets allant de la décentralisation a la transparence et a
Pobligation de rendre compte. Il explore aussi des domaines moins balisés, tels que la
gestion du patrimoine, la solvabilité, la réponse aux crises financiéres, les mécanismes
d’évaluation des performances.

Enfin, louvrage Finances municipales : manuel a l'usage des collectivités locales
appelle a l'action. En plus de partager avec le lecteur un savoir tres pointu sur de
nombreux sujets techniques, il guide les autorités locales a travers le labyrinthe des
instruments existants. Il propose notamment un cadre d’auto-évaluation des finances
municipales visant a aider les municipalités a analyser leur situation de facon honnéte
et pragmatique, a tirer des conclusions et a progresser sur la voie des réformes. Dans
les sociétés démocratiques, ot la transparence de I’Etat et le libre accés aux données
sont désormais des normes acceptées, l'omniprésence des médias sociaux permet
de faire écho aux voix citoyennes qui demandent aux pouvoirs publics de rendre des
comptes et de faire preuve de transparence. Il est crucial que les collectivités locales
soient prétes a présenter et expliquer, aussi objectivement que possible, leur situation
financiére et économique, leurs blocages et leurs perspectives.

Avant-propos
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Le monde d’aujourd’hui faconnera les villes de demain et les villes daujourd’hui
imprimeront leur forme sur le monde de demain. Améliorer les finances municipales est un
objectif urgent et immédiat. Nous espérons que les lecons et propositions formulées dans le
présent manuel sont un pas dans la bonne direction.

Ede Jorge Ijjasz-Vasquez Abha Joshi-Ghani
Directeur principal Directrice
Développement social, urbain et rural Partage des connaissances
Banque mondiale Bangque mondiale
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Introduction

Catherine Farvacque-Vitkovic

De Detroit a Lahore, la plupart des villes du monde
sont confrontées a des difficultés financiéres.
Faillites, déficits budgétaires, débécles financiéres,
infrastructures négligées, dégradation de la qualité
des services, quartiers a l’abandon, aggravation
de la pauvreté urbaine et de lexclusion sociale :
ces maux, souvent a la « une » des journaux, sont
malheureusement le lot de nombreuses collectivités
locales. La plupart des pays ont lancé des programmes
de décentralisation avec plus ou moins de résultats
et de réussite. Il n’est pas exagéré de dire que le
transfert de responsabilités de 'administration centrale
aux collectivités locales ne sest généralement pas
accompagné d’'un transfert de ressources équivalent.
Parmi les plus importantes questions en suspens figure
la nécessité de a) définir plus clairement la répartition
des responsabilités entre les divers échelons de I'Etat
et b) renforcer la base de ressources des collectivités
locales. Certaines réformes visent a clarifier les
responsabilités sans traiter les questions financiéres.
D’autres attribuent aux collectivités locales
de nouvelles responsabilités quelles ne sont pas
préparées a exercer. Par ailleurs, les municipalités
sont de plus en plus tributaires des transferts
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intergouvernementaux alors méme que ceux-ci
accusent une diminution en partie provoquée par les
pressions budgétaires dues au ralentissement de
Pactivité économique mondiale.

Aujourd’hui, les budgets municipaux suffisent
a couvrir les charges de fonctionnement des villes dans
la plupart des pays, mais pas a financer les dépenses
d’investissement dont ces municipalités ont tant besoin.
Les villes devront donc optimiser lutilisation
de leurs propres recettes en plus de solliciter le
marché du crédit. Il est important de savoir comment
les collectivités locales peuvent élargir leur base de
ressources au-dela des transferts. Les professionnels
de la gestion municipale sont soucieux d’utiliser
et d’intégrer les nouvelles méthodes et nouveaux
outils de gestion financiére pour maitriser les cofts,
trouver de nouvelles sources de recettes et améliorer
le recouvrement des impdts locaux. De surcroit, les
collectivités locales ont la possibilité de recourir
a d’importantes sources de financement extérieur méme
si elles ignorent bien souvent comment les exploiter
(cest le cas, par exemple, des financements de ’'Union
européenne destinés a 'Europe du Sud-est). Les
municipalités demandent a étre conseillées au sujet
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de la planification et l'exécution d’investissements
prioritaires ainsi que sur I’élaboration de projets
pouvant prétendre a un financement extérieur.
Quant aux collectivités locales en relativement
bonne santé financiere, elles peuvent se donner le
moyen de procéder a de profonds changements en
renforcant leur solvabilité et en sollicitant prudemment
les marchés financiers. Dans tous les cas, 'amélioration
des pratiques de gouvernance et le renforcement des
mécanismes de responsabilisation sont devenus des
éléments essentiels de toute administration municipale
et de toute gestion municipale de qualité.

La Banque mondiale participe a de nombreux
projets de développement urbain et municipal : selon
le rapport 2009 du Groupe indépendant d’évaluation
(IEG), plus de 190 projets de ce type ont été mis en
ceuvre depuis 1998. Les auteurs de ce rapport soulignent
en outre que « parmi les trois volets de la gestion
municipale — planification, finances et prestation de
services — la fonction « finances » a obtenu de bons
résultats » et que les meilleures performances ont été
observées dans le cadre de projets de développement
municipal réalisés par la Banque mondiale en Afrique.
Dans le présent ouvrage, nous examinerons comment
Iintroduction de certains instruments a contribué
a ces résultats. 11 est certes difficile de mener a bien
des réformes a léchelle macroéconomique, mais
les enseignements recueillis sur le terrain montrent
qu’il est possible d’obtenir des résultats au niveau
des collectivités locales lorsque les deux conditions
suivantes sont remplies : 1) les responsables politiques
ont la volonté de mieux faire respecter l'obligation
de rendre compte de l'utilisation des fonds publics
et 2) les réformes portant sur la mobilisation des
recettes sont clairement liées a des dépenses ou
investissements concrets dans linfrastructure et la
prestation de services. Cette démarche est elle-méme
ancrée dans deux principes : a) la gestion stratégique
des finances municipales est essentielle a la viabilité
a long terme des infrastructures et services locaux ;
b) laccroissement des contraintes et pressions
budgétaires engendrées par la détérioration de la
conjoncture économique et financiére mondiale exige
des collectivités locales qu’elles prennent des mesures
de plus en plus sophistiquées pour mobiliser et utiliser
les ressources financiéres disponibles.

Dans ce contexte, il existe a la fois une nécessité
impérieuse et une occasion exceptionnelle de mettre
en ceuvre des programmes de renforcement des
capacités en faveur des villes. En dépit des pressions
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financiéres qui s’exercent sur ces collectivités locales
un peu partout dans le monde, il est nécessaire de
mettre en commun les nombreuses bonnes pratiques
existantes et de tirer les lecons des échecs, nombreux
eux aussi. Le présent manuel s’inspire de ces pratiques
pour aider les autorités municipales a améliorer
leur gestion financiére, y compris dans les contextes
économiques les plus difficiles.

Apercu des objectifs et du contenu
du manuel

Objectif : Le présent manuel s’inscrit dans un
programme plus vaste, intitulé Municipal Finances —
A Learning Program for Local Governments (Finances
municipales : programme de formation pour les
collectivités locales), que la Banque mondiale
s’efforce de promouvoir. Il vient compléter une
plateforme d’apprentissage en ligne proposée par
la Banque et ses partenaires. Son objectif consiste
a améliorer le savoir-faire des collectivités locales
et a renforcer leurs capacités. Le programme se
place dans la perspective de ces municipalités
auxquelles il fournit des outils et instruments
pratiques pour améliorer la gestion et la transparence
de leurs finances.

Chapitre 1: Les finances des collectivités locales
dans un monde décentralisé. Rédigé A I'intention des
professionnels des finances municipales et des respon-
sables de l'action publique, le chapitre 1 établit les bases
nécessaires a I'exploration des sept chapitres suivants. 11
débute par une analyse des raisons pour lesquelles une
saine gestion des finances municipales est essentielle
a la réalisation d’objectifs de plus grande ampleur a
I’échelle de la nation, tels que la croissance économique
et la stabilité macroéconomique, mais aussi la cohésion
nationale dans certains pays composés de populations
diverses. Le chapitre décrit ensuite les principaux
modes de gouvernance ainsi que les questions fonda-
mentales liées au role que les municipalités devraient
jouer au sein des systémes nationaux de recettes et de
dépenses. Il s’achéve par une analyse de la politique des
dotations intergouvernementales et des instruments
facilitant le respect du principe de responsabilité entre
les différents échelons des administrations publiques
ainsi qu’entre les municipalités et leurs administrés.

Chapitre 2 : Gouvernance et finances des
métropoles. Ce chapitre décrit les modes de
croissance des villes et les défis auxquels sont
confrontées les collectivités locales interdépendantes
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dans les grandes zones métropolitaines. Le lecteur
y trouvera une synthése des différents modéles de
gouvernance ainsi que les différentes options de
financement de l'urbanisation dans un contexte
multi-juridictionnel.

Chapitre 3 : Gestion financiére des collecti-
vités locales. Le chapitre 3 présente les éléments
fondamentaux de la gestion financiére au niveau
des municipalités et fournit les bases théoriques
des chapitres suivants quant a lamélioration de la
gestion des dépenses et de 'évaluation des résultats. Il
examine des concepts de base, tels que la préparation
du budget, la comptabilité, I'établissement de rapports
financiers et la fonction d’audit. Ce chapitre a pour
objectif de permettre au lecteur de mieux comprendre
les procédures essentielles de la gestion des finances
municipales et de les rattacher de facon pratique a des
objectifs plus généraux, tels que 'amélioration de la
transparence, de lefficience et de lefficacité finan-
ciéres des collectivités locales.

Chapitre 4 : Gestion des recettes locales. Ce
chapitre passe en revue les principales sources de
recettes dont disposent les collectivités locales. Il
définit les sources de recettes les plus prometteuses.
1l examine les grandes questions et les enjeux majeurs
liés aux fonctions de gestion des recettes et offre des
conseils sur la maniére d’optimiser lefficacité et l'effi-
cience du recouvrement et de l'administration des
recettes fiscales et non fiscales. Ce chapitre offre
également un apercu sur la maniére d’établir des
projections financiéres dans le but de permettre a la
municipalité d’avoir une plus grande visibilité sur sa
marge de manceuvre. Enfin, le chapitre aborde les
principales difficultés que les considérations d’éco-
nomie politique posent a la gestion des recettes, décrit
la facon de mettre en ceuvre des stratégies de mobili-
sation des recettes et examine 'impact de la politique
de recettes.

Chapitre 5 : Gestion des dépenses locales. Le
chapitre 5 passe en revue les méthodes et instru-
ments d’amélioration de la gestion des dépenses.
Ceux-ci comprennent : 1) priorisation des investis-
sements, 2) suivi des dépenses, 3) adoption de procé-
dures de passation de marchés pour réduire les cofits.
En administrant et en controlant les dépenses
et en définissant des procédures de suivi et d’éva-
luation des résultats, les représentants des collecti-
vités locales seront mieux a méme d’alléger le fardeau
fiscal de la population tout en assurant le niveau de
services souhaité.

Introduction

Chapitre 6 : Gestion du patrimoine municipal.
Ce chapitre explique pourquoi il est important
pour les municipalités de mieux saisir leur patri-
moine foncier et immobilier (terrains, batiments,
infrastructures, etc.). Il propose un cadre et des outils
pratiques pour améliorer la gestion du patrimoine
municipal et la relier a la gestion financiére. Il conseille
les autorités locales sur la répartition des tiches et
la facon de lancer des programmes d’amélioration
a long terme. Il propose différentes méthodes pour
réaliser des économies supplémentaires et accroitre
les revenus du patrimoine. Il décrit quelques outils
d’analyse financiere du patrimoine. Il approfondit
plusieurs questions techniques — essentielles a une
bonne gestion du patrimoine municipal — telles que les
moyens permettant d’encourager I'investissement dans
les biens fonciers municipaux. Enfin, le chapitre décrit
des instruments plus perfectionnés de gestion du
patrimoine, tels que les politiques fonciéres, les instru-
ments de financement assis sur le foncier, les stratégies
de gestion du patrimoine foncier et les partenariats
public-privé.

Chapitre 7 : Gestion des financements extérieurs.
Le chapitre 7 analyse la facon dont les collectivités
locales peuvent mobiliser des ressources externes pour
financer les programmes de développement locaux.
1l examine les types de ressources extérieures mises
a la disposition des collectivités locales — subventions,
emprunts, partenariats avec le secteur privé, etc. —,
explique comment appliquer une politique d’emprunt
prudente et montre a quel point il importe de recourir
a un programme d’investissement participatif pour
guider le choix des projets prioritaires et assurer
leur financement. Le chapitre illustre diverses
expériences et stratégies a I'aide d’études de cas.

Chapitre 8 : Renforcer la transparence et la
responsabilité des collectivités locales : Comment
évaluer la performance des finances munici-
pales et ouvrir la voie aux réformes. Ce chapitre
sefforce de définir en quoi consiste véritablement
I’évaluation des résultats. Faisons-nous ce qu’il
faut ? Le faisons-nous correctement ? Le chapitre
commence par passer en revue les enseignements
tirés des méthodes d’évaluation des résultats et de
lexpérience des pays développés en la matiere, ainsi
que les moyens d’adapter ces méthodes a la situation
des municipalités des pays en développement.
Ensuite, il examine les quatre principaux mécanismes
d’information généralement utilisés pour mesurer
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les résultats obtenus dans le domaine des finances
municipales : a) supervision par I’Etat, b) analyse
du risque par les partenaires financiers, ¢) contrdle
financier interne par le personnel des services
municipaux, et d) information des citoyens. Enfin, le
chapitre contient un guide pratique visant a faciliter
la réalisation d’autoévaluations des finances munici-
pales (Municipal Finances Self-Assessment: MFSA)
dont l'objectif est de a) évaluer la santé financiére
des municipalités et b) définir les mesures a prendre
pour améliorer la gestion des finances locales, la
mobilisation des ressources locales, les dépenses

XXX

publiques, la gestion et I'entretien du patrimoine, la
programmation des investissements et laccés aux
financements extérieurs. Lorsqu’ils auront achevé
la lecture de cet ouvrage, les lecteurs seront en
mesure d’utiliser le modéle (MFSA) a Déchelle de
leur municipalité et d’appliquer les conclusions
de D’évaluation dans leurs activités quotidiennes
et leur programme de réformes a moyen terme.
Pour plus de commodité, le modéle en format Excel
peut étre téléchargé a I'adresse suivante :
http://siteresources.worldbank.org/EXTURBAN
DEVELOPMENT/Resources/MFSA-Template.xIsx.
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CHAPITRE1

Les finances des collectivites locales
dans un monde décentralisé

Abdu Muwonge et Robert D. Ebel

Le Rapport sur le développement dans le monde intitulé
Le développement au seuil du XXI¢ siécle aboutit a la
conclusion étonnante que deux forces modélent le
monde dans lequel la politique de développement
sera définie et mise en oeuvre. La premiére est la
mondialisation (Uintégration continue des pays de la
planéte). La seconde est la territorialisation (Iauto-
nomie politique et le transfert des compétences finan-
ciéres) (Banque mondiale, 2000). Ce qui reléve de la
« territorialisation » est souvent désigné sous le terme
« décentralisation » — la répartition des fonctions
intergouvernementales du secteur public entre
plusieurs types d’administrations, centrales et infrana-
tionales. Par ailleurs, si ces deux tendances paraissent
antinomiques a premiére vue, elles sont en fait complé-
mentaires, car elles ont souvent pour origine les
mémes phénomenes extérieurs.

Cette complémentarité tient a plusieurs facteurs.
Les progrés de I'informatique et des télécommunica-
tions favorisent par exemple la propagation du savoir
mondial, ce qui permet aux groupes locaux de
contourner 'administration centrale dans l'objectif

d’améliorer lefficacité du secteur public. La montée
en puissance d’organisations et d’institutions locales,
nationales, et régionales, comme les réseaux de la
société civile et autres réseaux citoyens, les régimes
de libre-échange, les partenariats pour la réalisation
des objectifs du Millénaire pour le développement et,
dans certains cas, une monnaie commune, exerce
également une influence.

Le chapitre s’articule autour de trois sections. La
premiére dresse un tableau général des finances
intergouvernementales en établissant une distinction
entre décentralisation administrative et financiére
avant de définir différents modéles ou variantes de
gouvernance décentralisée. Elle s’achéve sur un
examen des enseignements dégagés des récentes
études empiriques portant sur les résultats écono-
miques et financiers de la décentralisation. La
deuxieme section s’intéresse au théme essentiel des
transferts de I'administration centrale aux collecti-
vités locales, a leurs objectifs, leur utilisation, et aux
résultats prévus. Le chapitre se termine sur une liste
de messages clés.
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Vue d’ensemble des finances
intergouvernementales

Partout dans le monde, un programme de décentrali-
sation, sous une forme ou une autre, est en cours ou
envisagé. Le terme « décentralisation » recouvre tout
un éventail de définitions, principes et mécanismes. Il
est donc utile de commencer par quelques considéra-
tions terminologiques.

Décentralisation administrative

La décentralisation administrative désigne les dispo-
sitifs en vertu desquels la 1égitimité juridique des
collectivités locales est reconnue, soit explicitement
dans la constitution nationale, soit par des décisions
statutaires et administratives. Dans la plupart des pays,
elle entraine a) l'organisation d’élections locales ; b) la
répartition des responsabilités ou compétences en
matiere de dépenses entre différentes catégories
d’administrations ; ¢) Pétablissement d’une autorité
fiscale locale (municipale par exemple) ; d) I'instau-
ration de régles et réglements relatifs a la gestion
locale des emprunts et de la dette ; et e) la définition
d’un statut spécial pour les capitales (Slack et
Chattopadhyay, 2009). Dans une grande partie
du monde post-socialiste et en développement, ce
processus est conduit et 1égiféré par 'administration
centrale ; autrement dit, il suit une approche du sommet
vers la base. Méme si I'élan politique en faveur de la
décentralisation de I'Etat est impulsé « par la base » en
réaction a de longues années de suprématie de 'admi-
nistration centrale (Bird, Ebel, et Wallich, 1995 ;
Swianiewicz, 2006 ; Regulski, 2010) voire, dans certains
cas, « par une réaction du sommet », pour instaurer la
confiance dans un nouveau régime de gouvernance par
exemple, et méme si 'administration centrale a engagé
la décentralisation en commencant par les échelons les
plus bas (Smoke et Taliercio, 2007), c’est généralement
elle qui, dans les faits, gére le processus. Cela se vérifie
méme dans les cas ou cet élan aboutit, sur le plan
politique, a la dévolution de compétences politiques et
financieres importantes aux collectivités locales, tout
au moins par la législation en vigueur (encadrés 1.1
etl.2).

Décentralisation fiscale

Si la décentralisation reléve d’une décision politique,
ses avantages économiques et financiers découlent
d’'un mécanisme bien con¢u de décentralisation

fiscale — a savoir la répartition des responsabilités
de dépenses et de financement entre les différents
échelons, catégories ou niveaux de l’administration
publique, en harmonie avec le cadre politique.

Questions relatives a tout dispositif
intergouvernemental

Quatre questions fondamentales doivent étre examinées
en ce qui concerne la décentralisation fiscale :

1. Qui fait quoi ?

2. Quel type de recettes chaque niveau d’adminis-
tration est-il chargé de recouvrer (responsabilités
en matiére de recettes) ?

3. Comment remédier aux déséquilibres fiscaux entre
I’administration centrale et les collectivités locales,
quand, comme clest souvent le cas, les dépenses
excedent les revenus ?

4. Comment sera organisé le calendrier des encaisse-
ments et des décaissements pour les dépenses
d’investissement (emprunts et dette) ?

Le présent chapitre traite uniquement la troisiéme
question, celle portant sur les transferts de I'Etat
ou d’autres échelons supérieurs aux collectivités
locales (transferts intergouvernementaux). Les deux
premiéres et la quatriéme sont examinées dans les
chapitres suivants. Une bréve synthése s’impose
donc avant d’aborder I'étude détaillée des transferts
intergouvernementaux.

Responsabilités en matiére de dépenses. Le critere
fondamental pour décider de la répartition des respon-
sabilités de dépenses entre les différents niveaux de
I’'administration publique est le principe de subsidiarité,
selon lequel les responsabilités doivent généralement
étre exercées par les autorités les plus proches des
citoyens, et lattribution d’une responsabilité a une
autre autorité doit se fonder sur un examen de 'ampleur
de la tche et des obligations d’efficience (Oates, 1972 ;
Yilmaz, Vaillancourt et Dafflon, 2012 ; Marcou, 2007).
D’autres éléments a prendre en compte sont la présence
d’externalités (les retombées des dépenses au-dela des
frontiéres administratives reconnues), les économies
d’échelle (le colt unitaire de la production), et la
capacité a administrer et a exécuter la fonction (on
citera parmi les multiples études portant sur le
probléeme des responsabilités de dépenses, celles
de Martinez-Vazquez, 1999, et de Dafflon, 2006).
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Encadré 1.1 Economie politique de la réforme de décentralisation :

le Népal

La structure des collectivités locales d'un pays
est fonction de plusieurs facteurs complexes,
notamment son histoire, son action politique, son
potentiel économique, ses constitutions et ses
lois. Le Népal offre un exemple de la difficulté
a établir, mettre en ceuvre et gérer des processus
de décentralisation. Tout au long de son histoire
moderne, le pays a appliqgué un systeme adminis-
tratif unitaire. Avant 1951, la dévolution de
pouvoirs aux collectivités locales n'était guére ou
pas envisagée. Malgré les diverses réformes
politiques intervenues dans les années 50, ce
n'est que dans les années 80 que des mesures
ont été prises pour décentraliser le pouvoir.
Plusieurs textes législatifs forment |'assise du
systeme d'administration local actuel. Dans les
anneées 50, deux lois avaient été promulguées qui
établissaient des collectivités locales : la loi sur les
municipalités de 1953, et la loi sur les villages de
1956. Aprées le retour du pays a un régime autocra-
tiqgue en 1960, ces lois ont été remplacées par la
loi sur les Panchayats de ville de 1962 et la loi sur
les Panchayats de village de 1962.

En 1981-1982, la loi sur la décentralisation a
été adoptée, qui conférait aux organismes locaux
quelques responsabilités en matiere de planifi-
cation et d'affectation des ressources a |'échelon
local. En 1990, la démocratie multipartite a été
rétablie, et la cinquieme constitution nationale, qui
inscrivait la décentralisation parmi les compo-
santes fondamentales de la démocratie, a été
ratifiée. En 1991, trois lois étaient adoptées qui
instituaient des organismes locaux élus, a savoir la
loi sur les comités de développement de district, la
loi sur les comités de développement villageois et
la loi sur les municipalités. Il a été reproché a ces
textes de ne pas avoir accordé assez d'autonomie
aux collectivités locales ; les organismes locaux ne
disposaient pas de pouvoirs suffisants en matiere
de dépenses et d'impots, et la société civile,
les organisations non gouvernementales, les
groupes défavorisés et le secteur privé n'étaient

Source : Sharma et Muwonge, 2010.

pas explicitement intégrés a la structure de
gouvernance locale.

En 1999, le Parlement votait la loi sur |'auto-
nomie des collectivités locales. Ce texte a été
jugé constituer un jalon décisif au Népal. Il a
établi les fondations de |'autonomie locale par la
dévolution de pouvoirs administratifs, financiers
et judiciaires plus importants aux organismes
locaux. Lattribution actuelle des responsabi-
lités de dépenses se fonde en grande partie
sur cette loi. Depuis 2011, la structure adminis-
trative locale est constituée de 75 districts,
58 municipalités, et 3 913 comités de dévelop-
pement villageois (CDV). Ces collectivités locales
sont réparties entre 5 régions de développement
et 14 zones administratives. Un CDV se compose
de 9 sections électorales ; les municipalités en
comptent entre neuf et 35. Les municipalités
et les CDV sont élus au suffrage direct.
Officiellement, les trois organismes locaux
sont autonomes, de sorte qu'il n'existe pas entre
eux de lien hiérarchique établi par la loi. Dans la
pratique, les administrations de district exercent
un certain degré de surveillance sur les munici-
palités et les villages, et une partie des
ressources qui financent les programmes
municipaux et villageois sont transférées par
I'intermédiaire des districts.

La loi sur I'autonomie des collectivités locales
était censée constituer un modeéle pour la décen-
tralisation fiscale, mais la plupart de ses
composantes fondamentales n‘ont pas été mises
en application. Dans les localités, les services
publics sont en majorité assurés par des
organismes opérationnels relevant des ministeres
centraux. Dans certains cas, ils sont délégués a la
région. Les collectivités locales fournissent des
services, mais en quantité limitée. Globalement, le
Népal demeure en grande partie centralisé, 6 %
seulement des dépenses publiques étant effec-
tuées par les collectivités locales.
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Encadré 1.2 Pologne : la décentralisation administrative dans un systéme

a plusieurs niveaux

La structure administrative locale en Pologne est
le fruit de deux vagues de réformes décentralisa-
trices. La premiere est intervenue en 1990,
lorsque le systeme de collectivités locales a été
instauré a |I'échelon des gminas. La réforme de
la collectivité locale a été l'une des priorités
essentielles du premier gouvernement post-
communiste, constitué en septembre 1989.
Des préparatifs rapides, mais intensifs, ont
permis |'adoption de la nouvelle loi sur les collec-
tivités locales en mars 1990, suivie d'élections
locales en mai de la méme année, et d'une
décentralisation radicale des réglementations
financiéres en janvier 1991. La réforme de 1990
n'instituait I'élection des pouvoirs locaux qu'a
I'échelon des gminas ; la gestion des échelons
supérieurs de la division territoriale continuait
de relever de I'administration centrale. La
deuxieme phase de réformes a instauré en

1999 deux nouveaux échelons dont

Source : Swianiewicz, 2006.

Morrell et Kopanyi présentent au chapitre 5 du présent
ouvrage une analyse détaillée des pratiques en matiere
de dépenses pour les municipalités.

Responsabilités en matiére de recettes. L'un des
principes de mise en application d’un systéme bien
concu de décentralisation fiscale est que « le finan-
cement suitlafonction » (Bahl,1999a; Bahl et Martinez-
Vazquez, 2006 ; Smoke et Taliercio, 2007). Une fois
attribuées les responsabilités en matiére de dépenses, se
pose la question suivante : quelle administration
publique percevra quelles recettes ? Cette question du
financement est tout aussi importante et complexe que
celle de la fonction de dépenses. En effet, on peut
aisément soutenir qu’il n’existe pas de systeme de
décentralisation des finances publiques si les pouvoirs
locaux ne disposent pas de 'autonomie nécessaire pour
percevoir (et, dans de nombreux cas, recouvrer) leurs
propres recettes. Pour réaliser les gains d’efficience

les

représentants sont élus : les powiats (comtés) et
les voivodies (régions).

Il existe actuellement trois niveaux d'adminis-
tration territoriale : pres de 2 500 municipalités,
315 comtés et 65 villes ayant statut de comté, et
16 régions. A I'échelon des municipalités et des
comtés, I'administration publique est uniqguement
représentée par les collectivités locales
autonomes. Les fonctions de I'administration
centrale, comme |'enregistrement des naissances
et des mariages, leur sont déléguées et financées
par des dotations spécifiques. A |'échelon régional,
il existe une double structure — une collectivité
territoriale élue, et un gouverneur, désigné par
le Premier ministre, disposant de son propre
appareil administratif. Les fonctions des collecti-
vités locales autonomes et des administrations
publiques régionales sont clairement séparées, et
il n"existe aucun lien de subordination hiérarchique
entre elles.

découlant d’un mécanisme de décentralisation bien
concu, les collectivités locales doivent étre en mesure de
produire leurs propres recettes (Jensen, 2001 ; Ebel
et Weist, 2007). L’assignation des responsabilités en
matiére de recettes a différentes catégories d’adminis-
trations n’implique en aucun cas que le produit de
chaque type d’impoOt ne doit étre affecté qua une
catégorie d’administration. Il n’existe aucune raison
d’attribuer les recettes d’'un imp6t ou d’un droit donné a
une administration précise des lors que l'utilisation de
cetimpoOt ou de ce droit ne crée pas d’inégalités inaccep-
tables, de distorsions économiques, ou de difficultés en
termes de discipline fiscale ou d’administration des
recettes fiscales. Souvent, ce type de problémes peut
étre évité en affectant un imp6t a plusieurs niveaux
administratifs (McClure, 1999). Garzon et Freire
analysent le solide corpus d’études portant sur ce point
et Pappliquent aux municipalités au chapitre 4 (voir
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également Ebel et Taliercio, 2005 ; Bird, 20lla ; et
Smoke, 2008).

Transferts intergouvernementaux. Une fois les respon-
sabilités en matiere de dépenses et de recettes réparties
entre les différents niveaux gouvernementaux, il
apparait trés clairement qu’il n’existe a priori aucune
raison pour que, dans les administrations locales
(municipales par exemple), la somme des dépenses soit
égale aux recettes potentielles. Dans quasiment tous les
cas, il y aura un déséquilibre financier entre 'adminis-
tration centrale et les administrations locales. C’est
pourquoi les systemes décentralisés doivent aussi
établir un mécanisme de transferts intergouverne-
mentaux, presque toujours de 'administration centrale
vers les collectivités locales. Le probleme des déséqui-
libres et des moyens d’y remédier est examiné plus loin.

Emprunt et dette. Quen est-il du calendrier des
recettes nécessaires pour payer les dépenses d’investis-
sement 2 Comment les infrastructures (écoles, routes et
autoroutes, réseaux d’eau et de transports) sont-elles
financées ? C’est la le quatriéme probléme auquel une
société décentralisée est confrontée — la gestion locale
des emprunts et de la dette. Comment structurer le
calendrier des recettes versées aux pouvoirs locaux
pour régler les dépenses d’investissement ? La regle
d’or du financement de l'investissement est que, pour
des raisons d’efficience et d’équité, le paiement des
biens d’équipement doit étre réparti sur leur durée
de vie. Il s’ensuit donc qu’'un mécanisme de finan-
cement doit étre établi pour que les générations futures,
qui bénéficient des dépenses d’investissement dans
P'infrastructure effectuées aujourd’hui, paient ultérieu-
rement les avantages que leur apporte I'utilisation de
cette infrastructure. Les collectivités locales doivent
étre autorisées a emprunter et a contracter des dettes
qui seront financées a terme, si leur situation financiére
est saine.

Ce processus obéit a des principes et a des regles ; il
est examiné dans le cadre de I’étude de la gestion de la
dette locale (Canuto et Liu, 2013). Un probléme
fréquent et récurrent est celui du surrendettement
des collectivités locales. Dans ces circonstances,
Padministration centrale devra éventuellement imposer
des limites ou d’autres controles aux emprunts locaux.
Kaganova et Kopanyi étudient cette question et d’autres
sujets relatifs a la gestion de la dette au chapitre 6, et
Freire au chapitre 7 (pour dautres études, voir

Rangarajan et Prasad, 2012 ; Wong, 2013 ; Peteri et
Sevine, 2011 ; et Canuto et Liu, 2013 ; le site web
du groupe thématique de la Banque mondiale
sur 'emprunt et la dette infranationaux présente
également des informations utiles :
org/subnational).

www.worldbank.

Les trois D — déconcentration, délégation,

et dévolution

Lexpression « décentralisation fiscale » englobe trois
mécanismes distincts, ou variantes, donc chacun a sa
place dans le systéme de financement intergouverne-
mental d’un pays. Il sagit de la déconcentration, de la
dévolution, et de la délégation. Une question de
premier plan consiste a définir laquelle de ces trois
variantes domine les finances publiques nationales.

Déconcentration. La déconcentration est parfois
désignée sous le nom de décentralisation administrative.
1l s’agit d’'un processus en vertu duquel des services
régionaux des ministéres centraux sont établis dans les
circonscriptions administratives locales afin de décider
du volume et de la composition des biens et services
locaux a fournir. La déconcentration avec transfert de
compétences implique que les services régionaux des
ministéres sont dans une certaine mesure habilités
a prendre des décisions indépendantes, quoique
généralement en respectant les orientations définies
par 'administration centrale. La déconcentration sans
transfert de compétences intervient lorsque les services
régionaux sont créés, mais qu’aucun pouvoir de décision
indépendant ne leur est conféré. Dans les deux cas,
lorsque les services déconcentrés assurent la prestation
de services (éducation, santé, eau ou transports), il faut
s’attendre a ce que les résidents ne soient guere consultés
quant a la gamme ou a la qualité des services et ala facon
dont ils sont fournis (encadré 1.3).

Dévolution. La dévolution se situe a 'autre extrémité
de la série des « trois D ». Elle suppose I’établissement
de collectivités territoriales indépendantes chargées
d’assurer la prestation d’une gamme de services publics
et habilitées a percevoir des impdts et des droits pour
les financer. Ces collectivités ont une marge de
manceuvre considérable pour définir I'éventail et le
volume des services et, dans certains cas, disposent des
pleins pouvoirs pour engendrer leurs propres recettes.
Dans le cadre de la dévolution, les citoyens peuvent
s’adresser aux collectivités locales pour leur faire part
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de leurs préférences quant a la gamme et au volume de
services publics qu’ils souhaitent (demande), tout en
tenant compte de leur cott (offre). Une dévolution qui
prévoit un mécanisme de décision local aboutit a une
« meilleure » utilisation (plus efficiente) de ressources
limitées que celle qui résulterait de décisions portant
sur les dépenses et les impdts locaux prises dans une
capitale lointaine. Quand chaque localité prend les
décisions la concernant, c’est la société tout entiére qui
en retire des avantages financiers. Dans le jargon
technique, on dit que le bien-étre social a augmenté.
Les gains d’efficience ou de bien-étre dérivant de
la décentralisation peuvent étre particulierement
substantiels dans les pays a forte diversité économique,
démographique et géographique.

Délégation. La troisieme variante, la délégation, est
souvent considérée comme un dispositif intermédiaire
entre la dévolution et la déconcentration. On peut la
qualifier de relation mandant-agent entre un échelon

supérieur de 'administration (le mandant) qui assigne
a une collectivité locale (Pagent) la responsabilité de
certaines fonctions locales (éducation, distribution
d’eau, dispensaires de santé), financées ou pas par des
transferts du mandant a l'agent. Le manquement de
lautorité supérieure mandante a financer les fonctions
déléguées — a savoir l'instauration d’'un mandat non
financé — peut créer une relation éventuellement
litigieuse entre l’administration centrale et les
collectivités locales, et donner lieu a des batailles
juridiques (si la collectivité locale a 1également le droit
de saisir la justice), a des tours de passe-passe
budgétaires a ’échelon local, voire a des conflits.
Lorsquelle est financée, en revanche, la délégation
peut améliorer lefficience si elle autorise les collecti-
vités locales a administrer des programmes de priorité
nationale sous des formes qui tiennent mieux compte
des conditions économiques, sociales et financiéres
locales. Dans ces circonstances, 'administration

Encadré 1.3 Egypte : Déconcentration avec transfert limité des pouvoirs

La République arabe d'Egypte compte cing
catégories de collectivités locales : le gouver
norat, le markaz, la ville, le district, et le village.
Elle se compose de 26 gouvernorats, dirigés par
des gouverneurs nhommeés par le président. Le
gouvernorat est la principale unité de prestation
de services. Il peut étre simple et entierement
urbain (sans markaz ni village), ou complexe et
constitué de collectivités urbaines et rurales.
Les gouvernorats sont des collectivités locales
déconcentrées, dénuées de pouvoir de décision
politigue ; ils suivent simplement les instructions
de I'administration centrale.

Le markaz est le deuxieme échelon de la
collectivité locale dans les gouvernorats complexes.
Il se compose d'un chef-lieu et d'autres villes et
villages, et fait fonction de centre administratif. Il
est dirigé par un chef, désigné par le Premier
ministre. Chague gouvernorat compte au moins

Source : Amin et Ebel 2006.

une ville. Les villes sont parfois divisées en
districts. Le district (hay) est la plus petite unité
administrative locale des gouvernorats urbains. Il
est divisé en sections (sous-districts) ou quartiers
(sheyakha). Les présidents des villes et les chefs
de districts sont nommés par le ministre du
Développement local. Le village (qgariya) est la plus
petite unité administrative locale des gouvernorats
ruraux. Les responsabilités des villages en matiere
de prestation de services varient selon leur taille.
Les plus grands font partie du systeme de
collectivités locales et sont responsables des
Les plus petits, appelés villages
« satellites », n'ont pas statut d'unité administrative
locale et n‘ont pas de responsabilités en matiere
de services. lls font partie d'un village ou d'un
markaz. Le chef de village est désigné par
le gouverneur.

services.
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centrale peut établir un niveau minimum ou standard
de services — ce quelle fera probablement. Néanmoins,
si les décisions quotidiennes détaillées concernant
la prestation de services demeurent Papanage des
collectivités locales, il est possible de trouver des
moyens nouveaux, créatifs et éventuellement suscep-
tibles de réduire les cofits associés a la fourniture
de ces services. Comme indiqués dans la section
suivante, la conception des transferts fiscaux inter-
gouvernementaux et le degré et la nature du contréle
de ladministration centrale influeront sur I’équilibre
entre les décisions centrales et locales dans les
domaines de responsabilité délégués.

Systémes unitaires, fédéraux et confédéraux
Pour ajouter a la complexité du processus de décentra-
lisation, la structure des systémes intergouverne-
mentaux dans le monde varie considérablement. On
peut distinguer trois systemes de gouvernance

unitaire, fédéral, et confédéral. Le surcroit de
complexité tient a ce que, dans la pratique, chacun de
ces systémes présente un dosage différent des trois D.

Systémes unitaires. Un systeme unitaire est un
systtme dans lequel la constitution confére a
Padministration centrale le pouvoir (dans certains cas,
ce pouvoir est conféré par une monarchie absolue ou
une théocratie) de décider des pouvoirs politiques
attribués a ses unités constituantes (collectivités
locales), mais aussi de la création, de ’abolition ou de
la modification des frontiéres de ces collectivités
locales. Dans ce contexte, il peut y avoir différentes
sortes de collectivités locales, comme les municipalités,
mais elles ne sont pas souveraines ; elles sont des
créations de I'Etat central.

On trouve de trés nombreux exemples de systémes
unitaires dans le monde. En Afrique, on citera le Burkina
Faso, I'Egypte, le Ghana, et 'Ouganda. En Asie de I'Est
et dans le Pacifique, le Japon, la République de Corée du
Sud et la Thailande. En Europe et en Asie centrale,
le Royaume-Uni, ’Ukraine, et toutes les républiques
d’Asie centrale en sont des exemples, de méme que la
Colombie et le Pérou en Amérique latine. Au Moyen-
Orient et en Afrique du Nord, on mentionnera I'Arabie
saoudite, 'Egypte, la Jordanie et la Tunisie et, en Asie
du Sud, le Bangladesh, le Bhoutan et le Sri Lanka. Mais
systéme unitaire n’est pas pour autant synonyme de
systéme centralisé. La Chine, par exemple, a été

qualifiée de systéme a la fois fédéral et décentralisé
(Wong, 2007 ; Bahl, 1999b). L'Indonésie est un exemple
d’Etat unitaire qui a décentralisé son systéme de
finances publiques de sorte que les collectivités
locales sont aujourd’hui d’importants prestataires de
services ; elles sont a l'origine d’un tiers des dépenses
publiques et gérent la moitié des investissements
publics (Ellis, 2010).

Systéemes fédéraux. Dans le cadre d’un systéme
fédéral, les décisions du secteur public sont prises par
des administrations de catégories ou d’échelons diffé-
rents qui sont indépendantes les unes des autres
(Griffiths et Nerenberg, 2005 ; Ahmad et Brosio, 2006 ;
Boadway et Shah, 2009). La liste, quoique moins longue
que celle des Etats unitaires, en est fournie : en Afrique,
I'Ethiopie, le Nigéria, et le Soudan du Sud ; en Asie de
I'Est et dans le Pacifique, l'Australie, la Malaisie, et les
Etats fédérés de Micronésie ; en Europe, 'Allemagne,
l'Autriche, et la Belgique ; en Amérique latine, le Brésil,
le Mexique et Saint-Kitts-et-Nevis ; au Moyen-Orient et
en Afrique du Nord, les Emirats arabes unis et I'Iraq et,
en Asie du Sud, I'Inde, le Népal, et le Pakistan. Dans ce
systéme, certaines constitutions indiquent explici-
tement qu’il n’existe pas de hiérarchie entre certaines
catégories d’administrations (par exemple, au Pakistan,
entre I'Etat central et les quatre provinces ; aux
Etats-Unis, entre le gouvernement central et les
autorités des 50 Etats). D’autres pays ont un systéme
fédéral sur le plan constitutionnel, mais néanmoins plus
centralisé que décentralisé (I’Ethiopie, la Malaisie,
le Soudan).

Confédération. Une confédération est généralement
un systéme d’Etats fondé sur un traité dans lequel un
gouvernement central faible sert d’agent aux unités
membres ; ses pouvoirs autonomes en matiére de
dépenses et d’'imposition sont généralement modérés
(Wallich et Zhang, 2013). On en trouve quelques
exemples dans I'histoire (comme la Suisse, en tant que
Confédération helvétique, 1815-1848). A 'heure actuelle,
la meilleure illustration en est donnée par la Bosnie-
Herzégovine (I'encadré 1.4 apporte des éclaircissements
sur la situation de la Bosnie). Néanmoins, méme dans ce
cas, linfluence de l'administration centrale sur les
finances publiques s’intensifie puisqu’elle a été autorisée
a percevoir une taxe nationale a la valeur ajoutée (TVA)
a compter de janvier 2006.
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Décentraliser ou pas ?
Un examen en trois étapes
comprendre pourquoi certains Etats

nous permet de
demeurent
centralisés, tant sur le plan politique que sur celui des
finances publiques, tandis que d’autres engagent un
processus de décentralisation. La premiere étape
consiste a examiner les raisons pour lesquelles tant de
pays continuent de préserver un secteur public
centralisé. La deuxieme examine les arguments,
théoriques et pratiques, habituellement évoqués
a l'appui de la décentralisation, et la facon dont la
théorie des finances publiques traite cette question.
La troisieme analyse les retombées de la décentrali-
sation — autrement dit, les éléments empiriques.

Pourquoi favoriser la centralisation ?

Le Rapport sur le développement dans le monde
1999-2000 (Banque mondiale, 2000) observait que
de nombreux pays en développement demeurent
centralisés, malgré Dévolution constatée vers la

territorialisation. Trois arguments sont invoqués en
faveur de la centralisation :

Pénurie de capacité locale. Un argument souvent
avancé dans les pays en développement est que les
collectivités locales ne disposent pas des capacités
nécessaires pour l'exercice de 'autonomie gouverne-
mentale. Dans les pays de longue tradition centralisa-
trice, lobservation selon laquelle les collectivités
locales ne disposent pas des capacités nécessaires pour
exercer leur autonomie est probablement vraie et
tautologique a la fois. Comme les collectivités locales
de plusieurs pays récemment décentralisés l'ont
montré, le développement de la capacité a gouverner
est un processus d’apprentissage par la pratique
(Thomas, 2006). Pour paraphraser dans les grandes
lignes l’essai d’Amartya Sen « La démocratie comme
valeur universelle », un pays n’a pas a étre jugé « apte »
a la décentralisation, ce sont les administrations qui le
deviennent (Sen, 1999).

Encadré 1.4 Le confédéralisme de la Bosnie-Herzégovine

En application de

|'accord de Dayton-Paris

(1995), I'ex-République yougoslave de Bosnie-
Herzégovine comporte désormais deux entités :
la Fédération de Bosnie-Herzégovine et la
Republika Srpska. Il s'agit en fait de deux
organes gouvernementaux et administratifs
distincts, dotés d'importantes compétences
|égislatives, fiscales, et autres compétences
nécessaires pour gouverner. Sarajevo est a la
fois la capitale de la Bosnie et celle de la
Fédération. Banja-Luka est la capitale de la
Republika Srpska.

La fédération compte dix échelons adminis-
tratifs intermédiaires (les cantons) et 80 municipa-
lités environ. Les cantons ont leur propre
assemblée législative, leurs propres lois et consti-
tution fondamentales, et leurs propres gouver
neurs et ministeres. Les questions financieres et

Source : Fox et Wallich, 2007.

budgétaires concernant les municipalités de la
fédération sont soit déléguées aux cantons, soit
réparties entre plusieurs services administratifs
des ministeres fédéraux. La constitution de la
Fédération de Bosnie-Herzégovine définit les
fonctions de chaque niveau de I'administration,
y compris ['attribution aux cantons de tous les
pouvoirs qui ne sont pas expressément accordés
a la fédération, comme I'aménagement du terri-
toire, le développement des entreprises locales et
le développement économique local. La Republika
Srpska posséde une structure administrative
centralisée et un ministere des Collectivités
locales responsable de la réglementation et du
dialogue avec les municipalités (une soixantaine,
dont une ville indépendante, Brcko) ; la fédération
n'a pas de ministére de cette nature.
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Au début des années 90, par exemple, la
municipalité de Budapest, dont le maire était alors
Gabor Demszky, a emprunté sur le marché des
euro-obligations, non pas parce qu'elle ne pouvait
emprunter aupres de sources hongroises, mais pour
montrer que la ville était suffisamment solvable.
Comme I'a écrit Demszky, en 1991 « le triste état dans
lequel se trouvait Budapest était le fruit de quarante
ans de dictature », c’est pourquoi ses « citoyens ont
choisi de suivre une autre voie » (Demszky, 2003).

Il convient ici d’insister sur deux préceptes
concernant l'aptitude d’un pays a se décentraliser.
D’abord, « décentraliser I'Etat central » ne consiste
pas a le démanteler. Une décentralisation réussie
consiste tout autant a renforcer sa capacité a se
transformer en un systéme intergouvernemental
(Kopanyi et al., 2000 ; Pallai, 2003). Ensuite, une
réforme fructueuse du secteur public ne saurait se
limiter a des capacités précises (administratives par
exemple) ; elle appelle également la mise en relation
des capacités organisationnelles, institutionnelles et
spécifiques pour obtenir les résultats voulus en termes
de développement (Thomas, 2006).

Accomplissement des fonctions centrales. Le
deuxiéme argument est que dans un systeme unitaire
ou fédéral bien établi, 'administration centrale peut
affirmer sa primauté par rapport aux administrations
territoriales parce que les priorités de I’Etat-nation
doivent prévaloir sur les autres. Il s’agit notamment
d’assurer la défense nationale, la conduite de la politique
étrangere, la protection des frontiéres nationales et la
gestion de la stabilisation macroéconomique. Cet
argument opposé a une décentralisation d’envergure
est particulierement répandu dans les pays a faible
revenu et les pays a revenu intermédiaire, dont
P’économie n’est généralement pas diversifiée et qui
sont donc plus exposés aux fluctuations des cours
internationaux des produits de base, aux catastrophes
naturelles et aux cofits de la dette. En conséquence,
ladministration centrale exerce un controle trés strict
sur les principaux instruments fiscaux et d’emprunt
(Tosun et Yilmaz, 2010).

Tradition.L’argumenten faveur delaconcentration
du pouvoir politique et financier au niveau central
évoque souvent la perpétuation des méthodes
anciennes — « les vieilles méthodes sont les bonnes ».
Ce phénomeéne est particuliérement observable sur

une grande partie du continent africain, ou des
décennies de colonialisme ont profondément ancré
une tradition d’autoritarisme hiérarchique (Ndegwa,
2002 ; Commins et Ebel, 2010). Dans une réflexion sur
I'héritage du colonialisme, la Charte africaine de la
participation populaire au développement et a la
transformation (dite Déclaration d’Arusha, 1990)
décrivait l'Afrique comme étant caractérisée par
« une centralisation excessive du pouvoir et par
Pentrave a la participation efficace de la population au
développement social, politique et économique ».

11 va sans dire que I'Afrique n’est pas la seule
arevendiquer l'application des « vieilles méthodes ».
Malgré une tradition d’autonomie locale dans une
grande partie de I'Europe, le mode de gouvernance
dirigiste caractérise encore bon nombre d’anciennes
républiques soviétiques, notamment celles d’Asie
centrale. Ces deux derniéres années, on a également
assisté a une reconquéte du pouvoir de 'adminis-
tration centrale en Hongrie (Barati-Stec, 2012). Au
Moyen-Orient, le régime autoritaire est perpétué par
un systeme d’oligarchie politique établi de longue
date qui a abouti a ce que Tosun qualifie de « centra-
un héritage actuellement
contesté dans toute la région. Le monde attend de

lisation excessive »,

voir si cette remise en question aboutira a un statu
quo ou créera des sociétés plus pluralistes et
autonomes (Tosun, 2010 ; Tosun et Yilmaz, 2010).

Pourquoi décentraliser ?

Le fait qu'une bonne partie de la planéte ait engagé un
processus de décentralisation atteste de 'importance
de cette évolution. Quatre facteurs au moins expliquent
cette tendance :

La mondialisation. La conclusion du Rapport sur
le développement dans le monde 1999-2000 selon
laquelle les évolutions vers la mondialisation et la
territorialisation du début du XXI¢ siécle se renforcent
est corroborée par des études plus récentes. Celles-ci
comportent notamment une modélisation de la
séparation qui constate « une demande d’autonomie
locale dela part des régions de I'intérieur qui augmente
parallélement a la croissance du revenu national, de
la proportion relative de leur population, et de la
population nationale » (Arzaghi et Henderson, 2005),
et des monographies sur la montée en puissance des
organisations citoyennes qui « ne comptent plus sur
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des mesures impulsées par le sommet pour améliorer
la gouvernance » (McNeil et Malena, 2010).

Cela dit, les pays ne sont pas seulement assujettis
a des tendances, mais aussi a des cycles, quel que soit
leur degré de développement économique (Bird,
2011b). Ainsi, une période de décentralisation peut
étre suivie d’un recul politique des autorités centrales
apres les réformes accomplies les années précédentes.
Ces volte-face sont généralement plus rapides et
profondes dans les Etats unitaires que dans les
Etats fédéraux, car ces derniers, s’ils sont correc-
tement constitués, conférent aux administrations
locales le pouvoir constitutionnel de mobiliser
leurs propres recettes.

A vrai dire, une reprise en main cyclique de 'admi-
nistration centrale dans les Etats unitaires est en
cours. Le rapport 2011 de Cités et Gouvernements
locaux unis (CGLU) sur les collectivités locales en
Afrique conclut que « la décentralisation fiscale subit
les conséquences de la situation financiére difficile
que connait la majorité des pays africains » et que « si
le niveau de prélévement des pays africains sest
amélioré progressivement depuis le début des années
2000, et ce apres quatre décennies de stagnation, les
perspectives futures sont moins optimistes » (Yatta et
Vaillancourt, 2010). Une mise en garde identique a été
formulée concernant certaines mesures de décentra-
lisation en Europe en raison de « la soudaineté et de la
gravité » de la crise financiére qui a interrompu une
période prolongée de croissance réguliére des
ressources budgétaires locales (Regulski, 2010).

Politique et « Réaction de la base ». La deuxiéme
explication revient au point évoqué plus haut, a savoir
que la décision de décentraliser est politique mais que,
une fois quelle est prise, ce sont les réformes écono-
miques et financiéres qui conduisent a une modification
des mécanismes financiers intergouvernementaux.
Kalandadze et Orenstein (2009) citent 17 exemples —
pas tous couronnés de succes a ce stade — de révolu-
tions électorales douces impulsées « par la base »
depuis 1991 en Afrique, en Amérique latine et dans
I’Eurasie post-communiste.

L’argument de Pefficience économique. Pour un
économiste, l'argument essentiel en faveur de la
décentralisation a trait aux gains d’efficience — a savoir

10

les « gains de bien-étre » généraux qui résultent de
mécanismes de transferts intergouvernementaux bien
congus (Oates, 1972, 1997 ; Yilmaz, Vaillancourt, et
Dafflon, 2012). L’argument se présente comme suit :
comme les préférences des collectivités locales quant
au volume et a Péventail de biens et de services
publics locaux varient, et comme les cotits locaux de
production et de distribution de ces biens et services
différent, le bien-étre de I'ensemble de la société
augmentera si les décisions concernant les biens et
services locaux qui doivent étre fournis d’une collec-
tivité a lautre sont prises a 1’échelon local (c’est-
a-dire par des représentants locaux librement
choisis), plutdt que par un agent central (qui fondera
sa décision sur un ensemble de critéres définis
a I’échelon central ou pour répondre a des considéra-
tions bureaucratiques).

Prenons par exemple un ensemble d’équipements
et de services municipaux, comme les soins de santé
primaire et ’éducation. Supposons ensuite que leur
colit de production est le méme dans tout le pays. Les
collectivités locales ont des préférences et des
besoins différents quant & la gamme de services a
fournir. Ainsi, au moment de répartir un budget
public d’'un montant donné, il y a de fortes chances
que la collectivité Y, dont un pourcentage élevé de la
population est jeune, exprime une préférence
marquée pour des services de scolarité, alors que la
collectivité E, a la population essentiellement
vieillissante, jugera des dispensaires de santé plus
utiles. Pour un budget donné, concilier les cotits et les
choix a un niveau décentralisé permet une utilisation
efficiente des ressources publiques. En évitant
de créer des dispensaires sous-utilisés dans la
collectivité Y, et des salles de classe vides dans la
collectivité E, ’ensemble de la société y trouve son
compte. Ce principe, — selon lequel la prestation de
services doit étre assurée, dans la mesure du possible,
par le niveau administratif le plus proche de la
population — trouve son expression dans le « principe
de subsidiarité » de la Charte européenne de
l’autonomie locale (Marcou, 2007).

Edification de la nation. Dans certains pays, la
décentralisation a servi de stratégie pour favoriser la
cohésion nationale et désamorcer les tensions lorsque
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la société était fragmentée pour des raisons ethniques,
religieuses, linguistiques, de répartition des ressources
naturelles ou d’autres raisons. Dans plusieurs cas
avérés, lapplication pratique du principe de subsi-
diarité par un Etat-nation a permis de renforcer la
cohésion nationale et d’endiguer les tendances séces-
sionnistes dans une région donnée. Les exemples
historiques concernent notamment l’Allemagne, la
Belgique, le Canada, I'Espagne, la Russie, I'Inde,
I'Indonésie, le Soudan, et la Suisse. L'encadré 1.5
présente le cas du Soudan (voir également Bird et Ebel,
2007 ; Bird et Vaillancourt, 2010).

En octobre 2012, le gouvernement central des
Philippines, dirigé par Benigno Aquino, a signé avec le
Front Moro islamique de libération (FMIL) un accord
de paix qui doit servir de cadre de référence pour
mettre fin a quarante ans de conflit dans la région de
Mindanao, dans le sud de l'archipel. L’accord prévoit
que, d’ici a 2015, une nouvelle administration locale
autonome aura coopéré avec les autorités centrales
pour régler les questions relatives a la répartition des
richesses dérivant de l'extraction pétroliere et miniére,
I'Etat central conservant certaines prérogatives,
comme la monnaie, 'administration des douanes, la
défense nationale et la politique étrangere. Comme les
consultations sur le processus de paix au Soudan
(2002-2005) Pont montré, il faudra du temps, de la bonne
volonté, et du savoir-faire politique pour que celui-ci
réussisse. On ignore encore le role que pourrait jouer
une éventuelle opposition a l'accord d’un groupe
rebelle rival, le Front Moro de libération nationale,
(FMLN), mais si I'accord aboutit, ce sera grice a une

décentralisation réussie (Bauzon, 1999 ; Wallich,
Manasan, et Sehili, 2007).

Décentralisation — Enseignements et bilan
Largument présenté ci-dessus répond a la question :
« pourquoi décentraliser ? ». Mais est-ce que la décen-
tralisation fonctionne ? Tient-elle les promesses
inscrites dans ses principes ? Bien qu’il soit difficile de
I’évaluer (Ebel et Yilmaz, 2003), on trouvera ci-dessous
une synthése des connaissances empiriques actuelles
quant au lien entre autonomie financiére décentralisée
et réalisation des objectifs économiques et financiers
généraux d’un pays :

» Une forte corrélation entre la décentralisation et la
croissance du produit intérieur brut (PIB) par
habitant étaye l’argument selon lequel une
population dont le niveau d’instruction augmente,
qui est mieux informée de la politique gouverne-
mentale et plus consciente des problémes qui
influent sur sa vie quotidienne sera plus désireuse
de voir les fonctions gouvernementales s’exercer
a un niveau plus proche d’elle.

e Le bilan macroéconomique du centralisme démocra-
tique en Europe centrale et en Europe de 'Est a été
bien documenté (Bird, Ebel et Wallich, 1995). Les
pays développés, en revanche, sont associés a des
régimes de décentralisation bien établis et des
degrés d’autonomie financiere élevés (voir par
exemple Akai et Sakata, 2002).

Encadré 1.5 Lédification de I'Etat par le biais de la décentralisation

au Soudan et au Soudan du Sud

Suite a la signature de IAccord de paix global,
en 2005, le Gouvernement sud-soudanais a
notablement progressé dans la prestation de
services d'infrastructure et de base. Améliorer
I'acces des collectivités locales a ces services est
cependant une tache colossale. Les autorités
peuvent opter pour une décentralisation des

Source : Zoellick, 2009.

compétences afin de développer I'acces aux
services publics de base. La décentralisation peut
aussi contribuer a renforcer la cohésion nationale
pour unifier I'Etat. De plus, si elle est bien
conduite, elle peut donner aux citoyens les
moyens de demander des comptes aux
autorités locales.
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e Si, comme le soutient la théorie, la décentralisation
rehausse Uefficience des services publics, cela devrait
se traduire par une croissance économique. De fait,
les données observées viennent corroborer cette
idée. Martinez-Vazquez et McNab (1997) ont
observé cette relation a propos des recettes budgé-
taires. Ebel et Yilmaz (2003) sont parvenus a une
conclusion analogue, quelle que soit la définition
(étroite ou large) des recettes (la définition large
englobant les dotations non affectées). Une consta-
tation analogue concernant Pautonomie en matiére
de recettes établit que « la décentralisation des
dépenses accompagnée d’une gestion centrale des
recettes semble faire obstacle a la croissance écono-
mique » (Meloche, Vaillancourt, et Yilmaz, 2004).
Imi (2005) a conclu que dans un groupe hétérogéne
de pays développés et de pays en transition, la
décentralisation « des dépenses en particulier,
favorise la croissance économique ».

e Sagissant de la stabilité macroéconomique, des
éléments indiquent que la décentralisation
financiére améliore la situation financiére des
administrations locales, mais que la dépendance
a Iégard des transferts intergouvernementaux
risque de I'aggraver (Ebel et Yilmaz, 2003).

e Les données relatives au lien entre décentralisation
fiscale et taille du secteur public sont trés mitigées :
une étude portant sur les Etats-Unis, fédération
parvenue a maturité, n’observe aucune relation de
cet ordre (Oates, 1985), mais d’autres indiquent que,
dans les pays en transition post-socialiste, la part
des dépenses du secteur public dans le PIB national
diminue lorsque la décentralisation financiére
augmente (Ebel et Yilmaz, 2003).

Une fois que la définition de la décentralisation, les
arguments en sa faveur, et les résultats des études la
concernant auront été présentés, il conviendra
d’aborder la lourde tiche consistant a mettre en ceuvre
les réformes des différents échelons de 'administration
publique (Kopanyi, El Daher, et Wetzel, 2004 ;
Barati-Stec, 2012 ; Martinez-Vazquez et Vaillancourt,
2011). Une premieére étape consiste a répondre correc-
tement aux quatre questions fondamentales énoncées
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plus haut concernant : 1) les responsabilités en matiére
de recettes ; 2) les responsabilités en matiere de
dépenses ; 3) le systeme des transferts intergouverne-
mentaux, et 4) les responsabilités en matiere d’emprunt
et de dette. La mise en ceuvre de ces composantes
fondamentales incombe aux Etats, aux organisations de
la société civile et aux collectivités locales, et il est
souhaitable que ces entités travaillent en coopération.
Des tensions surgiront certainement entre les respon-
sables de la mise en ceuvre des réformes, mais dans une
société ouverte et pluraliste, elles peuvent savérer
salutaires pour I'ensemble du systéeme (Soros, 2006 ;
Eaton, Kaiser, et Smoke, 2011 ; Smoke, 2013).

Transferts intergouvernementaux

Cette partie du chapitre aborde certaines questions
relatives aux transferts intergouvernementaux, a savoir
leur bien-fondé, leur répartition entre les différents
échelons de 'administration, les facteurs d’une bonne
ou d’'une mauvaise organisation des transferts, le cadre
institutionnel de cette organisation. Ce chapitre
examine également les exemples pratiques de
subventions basées sur les résultats (Performance
Grants) ainsi que des exemples de contrats de ville
(Municipal Contracts).

Ces transferts sont une composante nécessaire d'un
systéme décentralisé solide, car deux sortes de
déséquilibres budgétaires — verticaux et horizontaux —
interviendront, auxquels il conviendra de remédier. Il
s’agit de péréquation verticale ou horizontale pour
remédier a des déséquilibres dans la répartition des
recettes et des charges. (Bird, Ebel, et Gianci, 2007 ;
Boadway et Shah, 2009).

Cette section examine les aspects financiers
des relations intergouvernementales qui influent
puissamment sur la nature, 'ampleur et la profondeur
de la décentralisation. Ces aspects sont souvent mesurés
par : a) la répartition des recettes et des dépenses entre
les différents échelons de l’administration, a savoir
I’administration centrale, I’échelon intermédiaire
(VEtat fédéré ou la province), et les collectivités
locales (municipalités par exemple) ; b) la répar-
tition des compétences entre ces différents échelons; et
) les recettes « propres » des collectivités locales, a
savoir les recettes quelles peuvent recouvrer ou
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dégager de maniére autonome et utiliser a leur
discrétion (Jensen, 2001 ; Blochliger et Petzold, 2009 ;
Blochliger et Rabesona, 2009).

Aux échelons inférieurs, 'insuffisance des recettes
résulte souvent d’un décalage entre les ressources et les
dépenses, dénommé « écart budgétaire ». L'Etat dispose
parfois de recettes plus élevées que ne le justifient ses
responsabilités en termes de dépenses, directes et
indirectes, alors que celles des collectivités locales
sont parfois inférieures aux dépenses qu’elles doivent
assumer. Il y a déséquilibre budgétaire vertical lorsque
I’écart entre les différents échelons n’est pas corrigé par
une réaffectation des responsabilités, des transferts
budgétaires, ou d’autres mesures. Dans les pays en
développement,
souvent conférer le pouvoir de percevoir les flux de
recettes les plus abondants — comme les recettes
douaniéres, la taxe a la valeur ajoutée, et 'imp0t sur le
revenu des personnes physiques et morales. Le
tableau 1.1 illustre un déséquilibre vertical au Pakistan,
ot I'Etat fédéral percoit 90 % des recettes publiques
mais n’en dépense que 67 %. Les collectivités locales,
par contre, recouvrent environ 10 % des recettes, mais
assument 33 % de la dépense publique.

Padministration centrale se voit

Tres souvent, la répartition des compétences dans
un pays ayant opté pour la décentralisation produit des
déséquilibres, les collectivités locales ayant des besoins
en dépenses et des capacités de recouvrement diffé-
rents. C’est pourquoi les transferts intergouverne-
mentaux jouent un role capital, car ils permettent aux
collectivités locales d’assumer les responsabilités qui
leur sont assignées et ils maintiennent les disparités
régionales a des niveaux acceptables.

Les besoins en dépenses dépendent de la répartition
des compétences. Ainsi, dans les pays ou les municipa-
lités ont peu de responsabilités, leurs besoins en
dépenses sont relativement modérés. En Jordanie par
exemple, elles assurent essentiellement des services de
gestion des déchets solides, d’entretien des routes et
quelques services administratifs ; la part des dépenses
municipales dans les dépenses publiques (moins de
5 %) est faible en comparaison aux normes internatio-
nales (Dillinger, 1994). A lautre extréme, lorsque
les collectivités territoriales assurent la majeure
partie des services locaux, y compris les soins de santé

primaire, I'enseignement primaire, assurance sociale,
P'infrastructure, la distribution d’eau et la collecte des
déchets solides, leurs besoins en dépenses sont
nettement plus élevés. En Hongrie, la part des collecti-
vités locales dans les dépenses publiques s’établissait
aux environs de 12 % en 2012.

Types de transferts entre les différents
échelons de I'administration

Les transferts intergouvernementaux se classent
globalement en deux grandes catégories : les dotations
globales (ou « transferts inconditionnels ») et les
subventions spécifiques (transferts conditionnels ou
affectés) (tableau 1.2). Le financement des transferts
est assuré par le budget général de I'Etat et peut étre
indexé en pourcentage sur certaines taxes. L'Etat se
réserve souvent les ressources les plus rentables. En
Turquie, par exemple, 11,5 % des recettes de la taxe sur
la valeur ajoutée et de I'impdt sur le revenu des
particuliers et des sociétés alimentent les fonds
destinés aux transferts aux collectivités locales (Peteri
et Sevinc, 2011). L’encadré 1.6 donne un exemple
des différents transferts dont peut bénéficier une
collectivité locale et de la facon dont ils sont enregistrés
dans des états financiers type.

Dotations globales

Ces transferts n’imposent a leurs bénéficiaires
aucune condition quant a la nature des dépenses a
financer. Les municipalités sont donc libres de les
utiliser a leur discrétion (tableau 1.2). Ils peuvent
revétir la forme de dotations globales sectorielles. Dans
de nombreux pays, les dotations globales sont déter-
minées par des formules, cest-a-dire que leur répar-
tition se fonde sur des indicateurs particuliers, comme
la population et la superficie de la collectivité

Tableau 1.1 Déséquilibres verticaux au Pakistan
Recettes (%)

Dépenses (%)

National 90,2 671
Provincial 4,9 28,8
Local 4.8 4.1
Total 100 100

Source : Shah, 1998.
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concernée, révélateurs du poids des dépenses
assumées par la collectivité. LAfrique du Sud et 'Alle-
magne figurent parmi les pays qui pratiquent ce type
de transfert. Récemment, des organisations internatio-
nales, comme la Banque mondiale, ont financé des
programmes de développement municipal au moyen
de dotations globales au Bangladesh, au Ghana, en
Inde, en Ouganda, en Tanzanie, et dans d’autres pays
en développement.

Subventions spécifiques

Les subventions spécifiques financent des programmes
ou activités spécifiques, ou incitent les autorités a en
engager. Ces subventions peuvent étre systématiques
et intervenir chaque année, ou bien n’intervenir
que ponctuellement. Les subventions spécifiques
mentionnent généralement le type de dépenses
quelles peuvent financer ou méme précisément la
dépense a financer. Il peut s’agir de dépenses d’inves-
tissement ou de fonctionnement. Elles peuvent aussi
étre conditionnées a certains résultats en termes de
niveau de services. La conditionnalité fondée sur la
nature de la dépense est souvent inopportune et
improductive, alors que celle qui se base sur les
résultats peut concourir a la réalisation des objectifs
de l'administration a lorigine du transfert et
préserver dans le méme temps Pautonomie locale.

Les subventions spécifiques peuvent s’accom-
pagner d’exigences en termes de contrepartie ;
autrement dit, elles peuvent imposer aux municipa-
lités de financer un pourcentage donné des dépenses
sur leurs propres ressources (tableau 1.2). Cette
obligation de contrepartie peut étre non limitative,
auquel cas la subvention compléte Papport de la
municipalité quel que soit son montant, ou limitée, et
l’administration a l'origine du transfert applique un
plafond prédéterminé. Cette obligation favorise
I'examen plus approfondi des dépenses a financer et
une plus grande responsabilisation des collectivités
locales sur les subventions. La subvention plafonnée
garantit 4 ladministration procédant au transfert
quelle peut exercer un certain controle sur les cofits
du programme concerné.

L'Etat exige le paiement préalable des contre-
parties dans le but de matérialiser ’'engagement des
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municipalités a contribuer a l’entretien de leur
patrimoine. Il peut leur demander de financer des
dépenses spécifiques a hauteur d’un montant
donné au-dela duquel il apporte les moyens supplé-
mentaires nécessaires. Ce genre de contrepartie
souléve un probléme d’équité dans la mesure ot les
municipalités disposant de ressources propres
importantes peuvent satisfaire aux obligations dont
elle est assortie, et obtenir ainsi des transferts
substantiels de 'administration centrale. Les munici-
palités plus défavorisées, en revanche, auront des
difficultés a satisfaire a ces obligations pour financer
certaines dépenses, surtout dans les pays en
développement.

Comme l'indique clairement le tableau 1.2,
certaines subventions spécifiques n’appellent pas de
contrepartie locale, mais exigent seulement que les
fonds soient affectés a une finalité particuliére. Si
elles en ont la possibilité, les municipalités pourront
opter pour des dotations globales sans contrepartie,
qui leur laisse la plus grande latitude pour poursuivre
leurs propres objectifs. Ces dotations augmentent
les ressources sans influer sur la composition des
dépenses, et permettent aux municipalités d’opti-
miser leur gestion (Shah, 2007).

Impéts partagés
Plusieurs questions de politique générale se posent
concernant la répartition.

Un principe de base du financement des collecti-
vités locales établit que le transfert des recettes aux
collectivités locales doit étre conforme au transfert
de compétences. Dans I'idéal, du point de vue de la
responsabilisation, chaque administration devrait
étre en mesure de lever les recettes dont elle a besoin
pour financer ses dépenses. Néanmoins, comme
indiqué plus haut, en dehors des collectivités locales
les plus riches, un décalage entre dépenses et recettes
est, pour maintes raisons, souvent fréquent. Il en
résulte une autre forme de transfert de 'adminis-
tration centrale aux collectivités locales, la fiscalité
partagée ou impdts partagés.

Partage de lassiette fiscale. 1l existe deux types
de dispositifs de partage des recettes fiscales. Le
premier prévoit que I'échelon qui a créé la taxe (Etat

Finances municipales



(81ueAInS abed 83ins)

‘nes,| op ‘suodsuelny

Sop ‘uoieanpg,| ep

‘91UES | Op SIN8108S

xne a|dwexs Jed 8l0AUBI

« 9||9103}08S » “d|rIdUDD
aJsluew ap alulyep ‘esioaid
S1l[BUI} BUN 1UO S8||8110}08S
$9|eqO|6 SUOIIBIOP S8
"allelolyeu9q uos ep
[eyuozIIoy 8iqi|inbasap ne
JsIpawlal e asIA uonenbaiad
9P UOI1e10p BUN

‘|eaiuan aliqiinbesep

un 18611100 ep

usAow un 1o noj1e
(leruozuoy aiqgljinbasap)
s10o1d uonenbaiad ap
J1108[go un,p enIosse 8119
1nad o|eqo|b sesuadep

ap 910eded el syuswWbny

‘uonelosip es e

Spuoj S0 JasI|iin,p

2.q| 158 alleldyousq

87 "XNnejuswepuoy
S|9UUOI10U0} SaUleUIOp

sop Inod no uolenbaiad ep
Sul} sep e eguodde uoneioq

‘JUBWIBSSIISaAULP
suolne}oq ‘suodsueny
‘s||lauuoIssajold uoieulio)
‘|eoo| uswaddojerag

‘a||auuOnIpUOdUI
uolelop e| ap anbuisip e|
Inb 82 ‘suoioilsal

sop e amelnsse 1se
uonesl|in uos ‘jeuoneu ued
ne aliejioud IN8}08s un suep
sosuadap so| Jebeinoou]

‘(e11edaJiuod)

auuop abeiusoinod

un Jed 1e19|dwoo e ap

nuel sed 1se,u alledleusq o7
‘ol|lgnd usig un e 9910BSU0D
110S 9||9,nb 8A19S81 SNOS oX1}
aWIWOS aun auodde spuoy
ap INnd||Ieq UOIEJISIUILIPE]]

‘g|dwexe alne

un uo0s us (811ledaliuod

ap sinolnoy sed jussoduwdl,u
INb) 181NS91 Ne SUOIUBAQNS
§97 (881Ul Uonelop)
inajjieq 9| Jnod 1002 8| 81ine
aun,p NO aJalueW aun,p Jusiwl|
(S8IUBWIODIX0} SOp JUsWalIE}
"JusWabo| ‘8|eIUBLUBUUOIIAUS
uoi1sab) senbiyoads
suolelop sep Mednid e

"9UI0) 81180 SNOS $89.IN10NI1S
JUSANOS JUOS ‘UOI}RONPY,p NO
1uawebo| ep ‘e|eloos uonoslold
9P S9OINISS S8 B S920E SUBAOLID
XNEe JuUOop B JUESIA SUOIIRIOP
$87 "« Jlolp » un 8dousnbasuod us
JUSIASP UOI1EIOP BT “LI8jsuel} np
Js1oljouq Inod segxly (ajdwexe
Jed sul0saq sep uolien|eAd)
SUOIIPUOD XNE. 1IejSIies
(snpiAlpul,p suluwislap adnolb un
No 9|euOI1BUBIUl UOIEJISIUILIPE
aun) aJiedlyeusg odnolb o)

anb s10| sep aywi| U ‘suuoleld 1u
1S9,U JUsWSdUBUI) NP JURIUOW &7

'seAllsod se|jsuuonoipunlielul

NO/18 S8|LI00S S91I[RUISIXS SOP JUBAR 9DIAISS UN,P NO

usig un,p uononpoud e

‘slojsuel}

JueIUOW 8| Ins puoje(d un exi}
9pJ0ooe,| INb uonessIuIWpe,|
'« ©91WI|» 188 UOIILIOP B| IS

e $9910BSU0D Sasuadep S| Jebelnoous

‘alie1d1puaq 9| Jed aiedsailuod
us g1j0dde jueiuow np puadep
1000 uog "eguuoseld sed 1se,u
« ®3}UWI| UOU » UOI}BIOP BUN

‘andaJ uoielop e| ap abejusoinod

us sgullIdxs Juswaleloush 1se « al1ledsiluod » 81180 "UOIIRIOP B 8p
18[qo,| 1uesIe} 81IA110., | B Spuo) saidoid sas ap aiped aun 1810eSU0D
110p 8J91UISp 91182 ‘9|eUOIIBUBIUI UONEASIUILIPE Sun & (sjdwexs Jed
9[J1USD UOIIRJISIUILPE) UOIRIOP B| 8P 8uIblIOo,| B UONESIulUpE,| Jed
9PJ022E. (811B}QUOW SHUN 81Nk NO) 0INd anbeyd Jnod : siiedauo)

uonensn||

uoneiop
e| op 18[q0

uonduosaq

|duuopuoau|

a1pedaliuod ap sed

99w ‘aiedanuon

99Mwi| uou ‘aiaedaszuon

[suuonipuo)

XNEJUSWAUWIAANO0BIUI SHBjSuRI) 9P SOWIOY SBP uoleayisse|) 'L heajqel

15

Les finances des collectivités locales dans un monde décentralisé



1002 '181ed 1o |8q3 seide,p ‘sineine so| : 82/N0S

seAld susiq uolnelop g|
xne poddel Jed soignd assedop jueluow 8|
sualq sep s}iiejal xuud  uop solgnd suaig sep sjiie|al ‘onuiwip solgnd ‘onuIwIp SUOI1BAISSCO
sap uswabueyd ep sed  xud sap uswabueyd ap sed sualqg sep jiejal xud a7 sol|gnd suaiq sap el xuud a7 salny
‘9|BuOIlRUBIIUI UOIIBIISIUILPE,|
op S9|e101 SEN8val sop abe1usoInod US NO JUBWSDdUBUIL NP NJOSOe JUBIUOW Ud 99widXe 8119 1nad a1uspodald sguue
a19) 'se1uspad9.ld sesuUe SBp BuUN,| aNb NeaAIU BuQW Ne auuop suwuwlelfoid un e segnoje saidoid s82I1N0SSaI SBp 1ueIUOW
9| JluSlUIEW 1IOP S[BUOIIBUBIUI UOIIRIISIUILIPE,| 8nb a|ndils unajjieq uonelsiuiupe, | ‘(911edaiiuod ap 18 S8||oUUOIIPUOIUI SUOIIEIOP
s9| unod 1uswelalnoiled 1N0Y 814LISA 8S Inb 89) s8|qIBuo) sulow NO snjd UOS UOIIRIOP P SIUBWSdUBUL S8 SNOY aNnb 81usIdOSU0)
‘UOI1B1OP B| JANOJ|e,p 1UBAR SLIOY8 Sap 81/nsinod aun 1abixa e 81sIsuod 931jigiBuoy ep a16ap 8| alinpal Jnod SInaj|leq SUOIIe1SIUILIPE
Sop uoIISOdsIp e| e a1b91eIlS aun "91sIxa sed 1ieAe,u 10-8||99 IS uollelop e| Jed 89sIA uoiielado,| Jnod s9s|iin lieine sjeuolleueljul
uolleI1SIUILIPE,| BNb SpUO) SB| « 8JagI » UOIIRIOP B| ‘1P 1USWSIINY "UOIIRIOP 8P 90Uasge,| Us 99UI80U0D 91IAILOR,| B S8910BSU0D
1IeINe alleldyaugq uoliessiuiwpe,| anb saidoid s8oinossal sa| Jooeidwal Inad UOIIBIOP €| 8P 81113 NE INaj|jleq uonelisiuiupe, | Jed
ouodde 1usble,| ‘eousnbgsuod ug "oxi} J1108[qo,| enb suly saline,p e 9sijiin 8119 assind jusble,| enb ey 8| 91j1qIBuoy Jed pusius uQ oM|1qiBuo4
‘9jjauuoIpuUodUl
uolelop aun e ayualedde,s
9|19 ‘841RJ1U0D SBD 8| sue( ‘uoielop e| e
‘9|BUOIIRUBIUI UOIIRIISIUIWIPE,| 10Jp sn|d e,u aJieldlyausq
‘nad anodwll ap 1uswanodwod 8| INs 9| ‘auuop NeaAlu un,p Jiped e "PJODDE UNWILIOD UN,p 9Xl1}
UOI1BIOP B| BP [BUUOIIPUODUI  8N|JUl 819IUIBP 81180 ‘UOI1eIoP ‘1Ip wswWaJiny "186png aidoid  1S8 US |991 1URIUOW 9| ‘Sasuadap
NO [BUUOIIPUOD 919}0BIED e| e Juepuodsalliod 9|82 anb UOS J8|QJIU0D 8p usAowl un sap |ailualod JueluoW 8| NS
9| ‘uoilelop el op 1uelUOW  olgnd usig Np ainaugul Led 9|BJIUSD UOIIBIISIUILIPE,| B 9140  1USUIS|CEIOPISUOD SN|juUl 9]BI11uSd
ne a|ebg suiow ne olgnd auN JBWWOSU0D 1ieyieynos  puojeld a7 "alaiwald e| led uiyep UOIIBIISIUILUPE, | IS BUIQW ‘ISUlY
uaig np Ked aun JowWuWwosuod 91IA1108]|00 €| IS "UollesI|in,| puoje|d a| Jossedsp 1nad au ‘uou No 183dedde s8| 8p aiql|
81/BYNOS 9|BI0| B1IAIL08||00  8s199.1d 8||9 1UOP OXI} JUBIUOW  SIBW ‘811eId1}audq UoeIISIuILUIpE, | 1S9 8l[BI01}oUSQ UOIIRIISIUILIPE,|
e| enb SJO| S9(] "UOIILIOP  UN,p UOIIBIOP duUN alleldausq Jed 18 Inaj|leq UOBIISIUILIPE,|  SIBW ‘B131Jedsiluod ap SUOIPUOD sanbiignd
e| 9p JueUOW 8| suuoye|d UOI1RJISIUILIPE,| B 8PI0J0R Jed Jusweluloluod oxiy1se  so| Hulep (e|dwexe led sjeliuso) sosuadap
1N8||Ieq UOI1BI1SIUILIPE]] Inaj|leq UOIBIISIUILIPE]] sosuadop Sep |B10} JUBIUOW 87  SPUO} 8p INd||Ieg UOI1BIISIUILIPE]] S9| INS 1847
|auuonipuosuj a1uedasjuod ap sed a9y wi| ‘anedannuon 2931w uou ‘anedasyuo?n
[puuoiipuo)
(euns) gL nes|qeL

Finances municipales

16



Encadré 1.6 Transferts intergouvernementaux

Impots partagés

—TVA et taxes sur les ventes

— Imp0ot sur le revenu des personnes physiques

— Impdt sur le revenu des personnes morales

Transferts inconditionnels

—Transferts de fonctionnement (dotations de
péréquation)

Source : Shah, 2007.

ou échelon intermédiaire) léeve I'impét, et que
Péchelon local (municipal par exemple), y ajoute sa
propre « surtaxe », a savoir un impo6t local supplé-
mentaire appliqué sur la méme assiette que la part
principale, sur la base d’un taux qu’elle définit. Dans
ce cas, c’est soit la collectivité locale soit, généra-
lement, I'Etat qui administre et recouvre les recettes
pour l'ensemble des échelons bénéficiaires. Le
partage de l'assiette fiscale, en vertu duquel I’'admi-
nistration centrale « libére » une partie de l'assiette
globale pour permettre aux collectivités locales
de déterminer leur propre taux d’imposition —
mécanisme souvent désigné sous le nom de « taxes
additionnelles ou centimes additionnels » — est
particulierement répandu en Amérique du Nord. Ce
systéme a pour avantage de préserver 'autonomie
fiscale locale tout en réduisant au minimum le cott
de ’'administration fiscale locale.

Partage des recettes fiscales. Le deuxiéme type
de dispositif consiste a répartir un pourcentage des
recettes percues par 'administration centrale entre
I'Etat et les collectivités locales. Cette répartition
peut étre déterminée par une commission constitu-
tionnelle, décidée sur la base d’un accord entre I'Etat
et les collectivités locales ou, plus couramment, par
la loi de finances. La structure de ces dispositifs de
partage des recettes (ou, selon certains rapports
statistiques, de partage des « impdts ») varie d’'un
pays a lautre pour ce qui est des catégories de

— Dotations d'investissement (générales)
Transferts conditionnels (affectés)

— Dotation a la remise en état des routes

— Subventions a |'éducation

— Subventions sociales (ménages défavorisés)

— Dotations spéciales aux salaires (ponctuelles)

recettes concernées, des procédures de définition de
la répartition entre I'Etat et les collectivités locales,
de la fréquence des modifications apportées a la
formule de calcul, du partage selon qu’il s’applique
aux imp6ts recouvrés dans les limites de la collec-
tivité, ou qu’il intégre un certain degré de péréquation
(Blochliger et Rabesona, 2009).

Indépendamment de questions, telles que la
structure et la procédure de répartition des recettes
percues par ladministration centrale, la fiscalité
partagée ne peut pas étre assimilée a des recettes
«locales propres ». Pour qu'un impot soit classé dans
la catégorie des recettes « propres », la collectivité
locale doit étre habilitée dans une certaine mesure
a définir le taux d’imposition ou le montant de la
redevance ou encore d’un droit non fiscal, le cas
échéant (Jensen, 2001). Les lecteurs doivent donc
étre attentifs aux modalités d’inscription comptable
des recettes dans les budgets et les comptes des
collectivités locales. Pour des raisons uniquement
comptables, « ce qui figure sous le terme impdt
partagé dans un pays peut étre classé comme
transfert financier dans un autre », ce qui fait que
« les deux dispositifs de financement des adminis-
trations locales, le mécanisme de répartition de
I'impét et les dotations intergouvernementales, sont
difficiles a distinguer I'un de l'autre » (Blochliger et
Petzold, 2009).
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Comme pour les dotations, le partage des recettes
fiscales témoigne d’un engagement de 'administration
centrale a corriger le déséquilibre vertical. Cet
engagement peut toutefois évoluer au fil du temps. En
Hongrie, 'imp6t sur le revenu des personnes physiques
est percu par I'administration centrale et redistribué
al’échelon local. En 1990, la totalité de son produit était
redistribuée sur la base des montants recouvrés dans
les limites de la collectivité ; en 2006, 8 % seulement
I’étaient, et 20 % a 25 % étaient redistribués a d’autres
municipalités selon une formule de péréquation.
Depuis 2011, la part répartie selon 'origine des montants
recouvrés (8 %) est supprimée (Barati-Stec, 2012).
Parfois, une administration centrale, provinciale ou,
comme dans le cas de Lima (Pérou), locale bien établie
peut percevoir certains impots pour le compte d’autres
administrations, et leur en remettre le produit apres
déduction d’'une commission correspondant aux frais
de recouvrement (Mikesell, 2003).

Le partage des recettes fiscales est un trait distinctif
de plusieurs systemes fédéraux, développés et en
développement (Rao, 2007). Parmi les pays de I’Orga-
nisation de coopération et de développement écono-
miques qui le pratiquent, on citera 'Autriche (ou le
Parlement national définit tous les quatre ans la répar-
tition des impdts sur le revenu des personnes physiques
et morales, de la taxe fonciére et des taxes a la valeur
ajoutée) et I'Allemagne, ou la répartition du produit
central des impdts sur le revenu des personnes
physiques et morales et de la taxe sur la valeur ajoutée
estdéterminée par le Parlement national (le Bundestag,
représentant 'administration centrale) avec le consen-
tement des autorités des Etats et des autorités locales
(Blochliger et Rabesona, 2009). LAustralie affecte
l'intégralité des recettes percues au titre de la taxe sur
les produits et services aux Etats en fonction d’une
formule de péréquation ou de « relativités ». Les
versements au titre de la péréquation sont diminués
d’un montant proportionnel au pourcentage du produit
de la taxe sur les produits et services qu’ils recoivent.
En réalité, ce dispositif a simplement pour objectif de
garantir un pourcentage de péréquation.

Les besoins financiers grandissants des collectivités
locales dans les pays de « transition » ayant récemment
engagé un processus de décentralisation ont conduit
plusieurs pays post-socialistes, outre le cas déja cité de
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la Hongrie, a adopter un systéme de fiscalité partagée
(tableau 1.3). En Russie, par exemple, 'administration
centrale partage désormais avec les oblasts, I'inté-
gralité du produit de I'imp6t sur le revenu des particu-
liers, une part du produit de la TVA, et un pourcentage
du produit de I'impot sur le revenu des sociétés. En
Roumanie, les collectivités locales ont droit a une
partie des impdts sur les bénéfices et les dividendes
percus par Padministration centrale sur les entre-
prises locales. Dans ces pays, I'Etat peut réduire son
déficit en diminuant le pourcentage des impdts
attribué aux collectivités locales, lorsque la pression
fiscale a I’échelon central s’accentue, comme cela s’est
produit en Hongrie.

Une autre caractéristique des pays en transition est
que les recettes fiscales sont souvent réparties en
fonction de leur origine, en partie parce que les
collectivités locales tiennent a maintenir le principe
d’un droit de recouvrement a la source et veulent
exercer leur droit fondamental aux recettes fiscales
produites sur leur territoire. Des problémes surgissent
parfois lorsquelles recouvrent les recettes et doivent
les transférer a 'administration centrale, en prélevant
la part qui leur revient conformément aux ratios
prédéterminés ou établis par contrat.

En Indonésie, bien que l'essentiel du dispositif de
partage des recettes fiscales repose sur le principe de
lorigine, 'impdt sur la péche et I'impo6t foncier
utilisent « I'égalité des parts » comme critére supplé-
mentaire. La part de 9 % de la taxe fonciére revenant
4 I’Etat central est en réalité une commission destinée
a rémunérer I'administration fiscale nationale pour le
recouvrement et la gestion de 'impét. Il convient de
noter que la répartition du produit de I'impét sur le
revenu des personnes physiques se fonde sur le lieu de
travail, et non sur le lieu de résidence, presque univer-
sellement utilisé. Outre leur pourcentage des recettes
fiscales nationales, les collectivités locales recoivent
leur part de quatre taxes provinciales : la taxe sur les
véhicules (30 %), la taxe sur la mutation des véhicules
(30 %), la taxe sur les carburants (70 %), et la taxe sur
l'eau (70 %). La contribution de ces taxes a 'ensemble
des recettes locales est toutefois relativement modeste.
En 2009, 84,5 % des recettes pétroliéres sont
revenues a l'administration centrale et 15,5 % aux
collectivités locales. Le partage des recettes gazieres
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Tableau 1.3 Partage des recettes fiscales
dans les pays d’Europe du Sud-Est

Part locale
Pays Impot en pourcentage
Bulgarie Revenu des 50
personnes physiques
Croatie Revenu des 52
personnes physiques
Foncier 60
Macédoine  Revenu des 3
personnes physiques
Monténégro Revenu des 10
personnes physiques
Foncier 50
Ressources 30
naturelles
Roumanie Revenu des 77
personnes physiques
Slovénie Revenu des 50
personnes physiques
Serbie Revenu des 40
personnes physiques
Droits de succession 100
Droits de mutation 100
Turquie Tous les impdts 5
percus a |'échelon
national

Source : NALAS, 2008.

était de 69,5 % pour I'Etat central et de 30,5 % pour
les régions. Les collectivités locales recoivent un
supplément de 0,5 % des recettes pétroliéres et
gazieres, qui est affecté a laugmentation des
dépenses locales allouées a 'enseignement primaire.
Le partage de ces recettes a été instauré pour satisfaire
aux réclamations des provinces riches en ressources
naturelles, celles-ci faisant valoir quelles assumaient
les colits de développement et les conséquences
environnementales de leur exploitation alors que seul
I'Etat central en recueillait les bénéfices.

Transferts fondés sur les résultats

Les dotations ou subventions, sans contrepartie,
fondées sur les résultats peuvent étre utilisées si la
dotation a pour objet de permettre a 'administration
bénéficiaire de prendre en charge des dépenses

prioritaires pour I'Etat central (par exemple quand
celui-ci détermine lexistence d’effets « externes » ou
« d’entrainement » positifs nets pour une région ou
pour l'ensemble du pays) ou lorsque lobligation de
résultats est Pobjectif visé. Les transferts fondés sur les
résultats respectent I'autonomie locale et la souplesse
budgétaire, et offrent, en paralléle, des incitations et
des mécanismes de responsabilisation dans l'objectif
d’améliorer la prestation de services. Ils peuvent aussi
donner aux citoyens les moyens d’agir en améliorant
leurs connaissances concernant le lien entre le finan-
cement des dotations et les résultats en matiére de
prestation de services (comme au Canada et au Chili,
comme décrit ci-dessous). Ces transferts imposent des
conditions fondées sur les résultats a obtenir tout en
laissant une marge de manceuvre dans la conception
des programmes et la définition des niveaux de
dépenses nécessaires a la réalisation de ces objectifs.
Ils aident les villes a se recentrer sur la chaine de
résultats et sur le dispositif de production de services le
plus efficace.

Pour répondre aux objectifs de la dotation, un
responsable municipal examine la chaine de résultats
afin de déterminer si les activités programmées sont
susceptibles ou pas d’aboutir aux résultats souhaités
(voir le graphique 1.1). Pour cela, il faut 1) assurer le
suivi des activités par rapport aux ressources utilisées,
2) évaluer la quantité et la qualité des biens et services
fournis, 3) s’assurer des bénéfices appportés aux
consommateurs et contribuables et, 4) déterminer les
retombées et conséquences a long terme des activités
progammées. Cette démarche renforce 'adhésion et la
responsabilité conjointes du mandant et de 'agent dans
la réalisation d’objectifs communs en mettant
Paccent sur la confiance réciproque. Les rapports
internes et externes accordent désormais plus d’impor-
tance aux résultats.

Le programme de Transfert canadien en matiére de
santé est un exemple de systéme de dotation axé sur les
résultats (Shah, 2007). Ce programme a permis aux
provinces canadiennes d’assurer a tous les citoyens
Paccés a des soins de qualité, indépendamment de leurs
revenus ou de leur lieu de résidence. On citera comme
autres exemples le systéme chilien de dotations par
éleve allouées a toutes les écoles, dont une dotation
supplémentaire de 25 % sous forme de prime salariale
aux enseignants des établissements qui obtiennent les
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Graphique 1.1 La chaine de résultats dans le secteur de I'éducation

Objectifs du programme =) |ndicateurs === Indicateurs intermédiaires

Améliorer la quantité,
la qualité, et I'accées
aux services éducatifs

Dépenses d’éducation en
fonction de I'age, du sexe,
de la distinction rural/urbain ;
dépenses par classe et nombre
d’enseignants, d’employés,
d’infrastructures, de manuels

Taux de scolarisation,
ratio éléves/enseignant,
taille des classes

L Tests

=) Résultats

=) Retombées

=) FEtudes

Résultats des tests
de niveau, taux
d’obtention d’'un
diplome, taux
d’abandon des études

Taux

d’alphabétisation ;
personnel qualifié

Citoyens informés,
engagement civique,
renforcement de la
compétitivité
internationale

Gagnants et

perdants des

programmes
publics

Source : Shah, 2007

meilleurs résultats (Gonzalez, 2005) ; la dotation de
Padministration centrale chilienne aux autorités
municipales pour subventionner la consommation
d’eau et l'utilisation des réseaux d’assainissement des
populations défavorisées (Gomez-Lobo, 2001) ; des
habitant, pour
ladministration centrale en Afrique du Sud et en
Colombie ; et les dotations par éléve de 'administration
fédérale aux Etats pour l'enseignement secondaire, et
aux municipalités pour I'enseignement primaire au
Brésil (Gordon et Vegas, 2004).

transferts par Péducation, de

L'administration des transferts

Définir un systéme de transferts intergouverne-
mentaux n'est pas une tache facile. ’Etat peut soit s'en
charger directement, soit le déléguer a une entité
indépendante. Un organisme autonome peut participer
a la conception et a 'application des mécanismes finan-
ciers. Il peut étre doté d'un véritable pouvoir de
décision, ou intervenir a titre purement consultatif.
Les ressources financiéres du budget de I'Etat
proviennent de différentes sources, et notamment des
impdts générés par les activités exercées dans les
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municipalités. Une question fondamentale consiste a
définir comment allouer la part qui revient a ces
derniéres. Il est de bonne regle de transférer les
ressources aux municipalités selon une formule
clairement établie, comme dans les cas évoqués dans
l'encadré 1.7, qui présente les formules appliquées en
Afrique du Sud et en Arabie saoudite. La formule
sud-africaine est complexe ; elle recouvre les dotations
générales, les dotations de développement et un
facteur de péréquation pour tenir compte des capacités
contributives différentes. La formule saoudienne
n’alloue que des dotations de développement, tout en
tenant compte des besoins généraux (évalués en
fonction de la population et de la superficie) et des
besoins en infrastructures (évalués d’aprés la pénurie
en infrastructures et équipements et leur coiit). Les
formules de transfert relévent a la fois de considéra-
tions techniques et politiques, ces derniéres prenant
souvent le pas sur les premieres. Ainsi, certaines
formules changent tous les ans et finissent par
comporter une douzaine de variables (comme en
Jordanie) qui sont souvent redondantes, incompatibles
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et contradictoires, et compromettent lefficacité du
mécanisme de transfert.

La mise au point du dispositif de transfert prévoit
couramment la désignation d’une commission des
dotations indépendante, une instance intergouverne-
mentale, ou une instance intergouvernementale avec

participation de la société civile. La commission peut
étre permanente, comme en Afrique du Sud et en
Australie, ou se réunir a intervalles réguliers, comme en
Inde, ou des commissions de dotations indépendantes
relevant des Etats dispensent des conseils sur les
relations financiéres entre Iadministration de I'Etat et

Encadré 1.7 Formules de calcul des transferts fiscaux — Afrique du Sud

et Arabie saoudite

LAfrique du Sud applique une formule de partage
équitable aux transferts de I'Etat aux collectivités
locales. Le montant de la dotation est calculé
comme sulit :

Dotation = (BS+ D+ [-R) = C,

ol BS est la composante « services de base »,
D la composante développement, / la compo-
sante « appui institutionnel », R le facteur de
péréquation, et C un facteur de correction et
de stabilisation.

La composante « services de base » vise
a donner aux municipalités les moyens d'assurer
les services essentiels (eau, assainissement,
électricité, collecte des ordures, etc.) et d'offrir
ces services gratuitement aux ménages dont les
revenus mensuels sont inférieurs a 800 rands
(111 dollars). (Le 1°" avril 2006, les services de
salubrité de I'environnement ont été intégrés aux
services de base). Comme, de par leur nature, les
services de salubrité de I'environnement bénéfi-
cient a tous les habitants d'une municipalité, cette
sous-composante est calculée sur I'ensemble des
ménages, pas seulement sur les ménages
défavorisés. A chaque service de base subven-
tionné correspondent deux niveaux d‘aide : une
subvention intégrale pour les ménages qui bénéfi-
cient effectivement des services de la munici-
palité, et une subvention partielle pour ceux
qui n'en bénéficient pas, actuellement fixée a un
tiers du co(t de la subvention accordée aux
ménages desservis.

La composante « développement » a été fixée
a zéro lorsque la formule actuelle a été établie le
1€ avril 2005.

Sources : Shah, 2007 ; et les auteurs.

La composante « appui institutionnel »
complete I'enveloppe allouée a une municipalité
pour les colts d'administration et de gestion. Elle
est importante pour les municipalités défavo-
risées qui, souvent, ne peuvent percevoir des
recettes suffisantes pour financer ces co(ts.

Le facteur de péréquation mobilise d'autres
ressources pour financer le colt des services de
base et I'infrastructure administrative. La méthode
se fonde sur le rapport entre la capacité de préle-
vement fiscal prouvée des municipalités qui
communiguent des informations et les chiffres
objectifs figurant dans Statistics South Africa afin
d'évaluer cette capacité pour I|'ensemble des
municipalités.

Les autorités saoudiennes ont établi une
formule de transfert pour distribuer les dotations
de développement en 2009, les collectivités
locales étant censées financer leurs dépenses
de fonctionnement sur leurs propres recettes.
La formule adoptée alloue les fonds réservés
au développement de telle sorte que la dotation
se fonde a 35 % sur la population, a 20 % sur
la superficie, a 10 % sur l'indice des colts
de construction, et a 35 % sur le déficit
d'infrastructure. La formule s'énonce plus préci-
sément comme suit :

0,35 *(PoijPop) + 0,20%(Areg; YArea) +
0,10* ICC+ 0,35* Infgap

Elle est claire et simple, mais nécessite des
données détaillées pour estimer I'indice du colt
de la construction et le déficit d'infrastructure.

Les finances des collectivités locales dans un monde décentralisé
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les collectivités locales. Les commissions financiéres
indiennes ayant une fonction consultative, leurs recom-
mandations ne sont pas toujours adoptées. Dans un cas,
au Kerala, presque toutes les recommandations de la
commission ont été suivies par I'Etat (Shah, 2007).

D’autres pays, comme l'Allemagne et le Canada,
disposent d’instances intergouvernementales ou de
comités fédéraux-provinciaux qui négocient ’agen-
cement du mécanisme de transferts financiers. Une
autre solution consiste a établir un comité réunissant
les différents échelons de l'administration et la
société civile, avec représentation paritaire de toutes
les unités constitutives, présidé par les autorités
fédérales, pour négocier les modifications aux
relations financiéres entre I'Etat fédéral et les collec-
tivités. Au Pakistan, par exemple, les commissions
provinciales des finances définissent et gérent les
transferts des provinces aux municipalités. Les
allocations sont calculées en fonction d’une régle de
partage des recettes entre le gouvernement fédéral et
les provinces. Chaque province est ensuite habilitée a
définir la formule de répartition de ses allocations
aux autorités locales.

En Inde, la fonction cruciale des commissions des
finances des Etats consiste 4 déterminer les transferts de
I'Etat aux organismes locaux sous la forme de partage
des recettes et de dotations. Depuis l'adoption du
80°¢ amendement de la Constitution, qui a fait suite a la
recommandation de la dixieme Commission des
finances (1995-2000), un certain pourcentage des
impots de I’'Union est distribué aux Etats. Beaucoup de
commissions des finances ont également adopté ce
systéme, car il permet aux administrations locales de
bénéficier du dynamisme des impots et des taxes de
I'Etat. Par ailleurs, la transparence, l'objectivité et la
visibilité sont des aspects importants dans la définition
et la mise en ceuvre des mécanismes de transferts. Les
administrations locales doivent pouvoir anticiper, au
début de chaque exercice budgétaire, la part de
ressources qui leur revient. Un tel dispositif leur permet
de prendre en considération I'ensemble de 'économie
pour établir leur propre budget annuel, et les incite
a générer leurs propres recettes et a mobiliser des
ressources complémentaires.
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Péréquation fiscale

Comme indiqué plus haut, la répartition des compé-
tences et des ressources dans un pays pratiquant la
décentralisation donnent généralement lieu a des
déséquilibres entre collectivités locales, celles-ci ne
disposant pas des mémes moyens et ne devant pas
répondre aux mémes besoins. L'organisation de la
décentralisation provoque aussi souvent des déséqui-
libres en faveur de I'Etat, les recettes fiscales étant
rarement aussi décentralisées que les responsabilités.
Pour remédier a ces déséquilibres, mais également dans
l'objectif de répondre a d’autres objectifs de politiques
publiques, les dotations de péréquation et autres trans-
ferts intergouvernementaux sont devenus des éléments
fondamentaux de la réforme du financement
des collectivités locales partout dans le monde
(Martinez- Vasquez, 2007).

La péréquation peut étre utilisée pour garantir un
niveau (minimum) de services rendus a Iéchelon
local, parallelement a l'objectif plus large de réduire
les écarts de capacité de financement entre collecti-
vités locales. Une question essentielle consiste a
définir si une dotation assure véritablement cette
égalisation entre des municipalités dont les patri-
moines financiers et économiques sont différents
(disparités financiéres). I'Etat peut décider de limiter
Iimpact de la péréquation : i) pour des raisons de
ressources, ii) pour ne pas pénaliser certaines collecti-
vités, et iii) pour ne pas rendre trop dépendantes les
collectivités défavorisées. Elaborer une formule de
répartition qui garantisse un bon niveau de
péréquation entre 'ensemble des collectivités est un
exercice difficile.

Les autorités des pays développés et en dévelop-
pement sont confrontées a des difficultés considé-
rables avec I'instauration et la réforme des dotations
de péréquation et des autres types de transferts inter-
gouvernementaux. Ces difficultés sont liées a
I’absence de cadre de référence précis et au manque
d’information sur les bonnes pratiques internatio-
nales. Par exemple, faut-il prendre les besoins en
dépenses d’investissement des collectivités locales
en considération dans les dotations de péréquation ?
Les commissions des dotations indépendantes
sont-elles le mécanisme institutionnel a retenir pour
mettre en ceuvre les dotations de péréquation ? Quel
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est le bon équilibre entre les éléments conditionnels et
inconditionnels du dispositif de dotation ? Faut-il
s’efforcer de combler les écarts entre les ressources,
entre les dépenses, ou les deux a la fois ? Par ailleurs,
comment mesurer ces écarts avec des données limitées
(Vaillancourt, 2002 ; Box et Martinez-Vazquez, 2004 ;
Hofman et Guerra, 2007) ? La péréquation, lorsqu’elle
n’est pas faite correctement, peut inciter les régions a
prendre des mesures pour influer sur le montant de
leurs dotations, et entrainer des pertes de qualité dans
le niveau de services rendus.

La plupart des gouvernements d’Asie de 'Est et du
Sud sont soucieux d’offrir a leur population un acces
aux services, qui soit équitable et s’intéressent par
conséquent a la répartition des ressources financiéres
entre les collectivités locales qui assurent ces services.
Des pays comme I'Indonésie ont inscrit dans la
Constitution un objectif explicite d’équité entre ces
derniéres. Les constitutions d’autres pays, comme les
Philippines ou la Chine, prennent I'engagement ferme
d’assurer I'égalité d’acces aux services, et la prestation
de bon nombre d’entre eux est dévolue aux collecti-
vités locales (Hofman et Guerra, 2007).

En Asie de I'Est, de nombreux systémes de
péréquation présentent des exemples intéressants.
Tous assoient la répartition des ressources sur une
formule, et la plupart déterminent le montant du
fonds général de dotations selon une formule
également. Dans certains pays, le dispositif de
péréquation tient compte a la fois de la capacité
de recettes et des besoins en dépenses, tandis
que d’autres (Thailande et Philippines) prennent en
considération uniquement les besoins en dépenses.
Le montant du fonds de dotations varie considéra-
blement selon les pays. En Indonésie et aux
Philippines, les dotations de péréquation constituent
lessentiel des transferts de 'administration centrale
aux collectivités locales, alors qu’en Thailande et en
Chine, les dotations affectées prédominent. Outre la
dotation de péréquation, le modéle de répartition des
dotations affectées comporte parfois des éléments
de péréquation. Dans d’autres cas, en revanche,
ces transferts ne sont pas orientés sur les régions
défavorisées et peuvent méme avoir un effet de
contre-péréquation.

En Indonésie la dotation de péréquation,
dénommeée Dana Alokasi Umum, ou DAU, est devenue
une composante essentielle du mécanisme de

transferts intergouvernementaux. Le financement de
la DAU se compose a 25 % de recettes de Padminis-
tration centrale apres partage du produit de I'impot
avec les régions. Dix pour cent de la DAU sont alloués
a I'échelon provincial, qui intervient relativement peu
dans la prestation des services publics, et 90 % sont
attribués aux municipalités. globalement cette dotation
finance 70 % des dépenses des collectivités locales et
50 % de celles des administrations provinciales. La
DAU est distribuée selon une formule qui tient a la fois
compte des ressources et des besoins en dépenses. On
entend par ressoures les recettes propres potentielles,
auxquelles s’ajoutent les recettes fiscales partagées
plus 75 % des recettes tirées des ressources naturelles.
Les besoins en dépenses sont définis en fonction de la
population, du taux de pauvreté, de la superficie, et de
I'indice du cotit de la construction en tant qu’indi-
cateur des particularités géographiques. Outre la
formule d’allocation, une partie de la DAU est
distribuée en fonction des schémas de dépenses
antérieurs, généralement pour tenir compte d’effets
transitoires intervenus lors de la décentralisation de
2001. Elle comporte enfin une dotation forfaitaire par
région. Le nouveau dispositif de dotations affectées, le
Dana Alokasi Khusus (DAK), demeure restreint par
rapport au systeme général de dotations (3 % environ
des dotations totales), mais il comporte aussi un
élément de péréquation sous forme de financement de
contrepartie obligatoire : les régions dotées d’une
faible capacité financiére versent la somme de contre-
partie minimale (10 %), tandis que les régions
disposant de moyens substantiels versent jusqu’a 50 %
a ce titre.

En Chine, un montant ad hoc est réservé aux trans-
ferts aux 16 provinces les plus défavorisées et distribué
sur la base de la péréquation. La réforme du dispositif
de partage des recettes fiscales de 1994 a certes
instauré un mécanisme de péréquation fondé sur une
formule, mais celui-ci est encore en phase « transi-
toire » et dispose de fonds limités. Le mécanisme basé
sur une formule fait appel a plusieurs variables : PIB
des provinces, ratio éléves/enseignant, nombre de
fonctionnaires et densité démographique. Son
ampleur demeure modérée, et chaque province
bénéficiaire ne percoit qu'une fraction des besoins
budgétaires déterminés par la formule d’allocation
des transferts. En 2001, le dispositif de péréquation
ne représentait que 3 % des transferts de Padminis-
tration centrale.
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Les mécanismes de péréquation diminuent les
disparités financieres entre collectivités, mais celles-ci
subsistent malgré tout. Les inégalités persistent pour
diverses raisons :

e Les besoins en dépenses peuvent varier sensi-
blement, par exemple en raison d’importants écarts
de cotts entre les différentes collectivités locales ou
d’une asymétrie de la décentralisation ; autrement
dit, certaines régions sont plus performantes
que d’autres.

e La priorité donnée par l'administration centrale
a la mobilisation des recettes. Si les dotations de
péréquation sont trop importantes ou mal concues,
les collectivités locales risquent d’étre moins
enclines a mobiliser leurs propres recettes, au
détriment des rentrées fiscales de I'Etat.

e Les inégalités interrégionales risquent de provoquer
des migrations a destination de régions aux
perspectives économiques plus favorables.

e Les régions défavorisées sont parfois moins en
mesure de gérer des fonds que les régions riches, ou
moins soucieuses de faire reculer la pauvreté que
I'Etat central.

e Les régions riches sont également des régions
puissantes et n’aiment pas se voir devancer par les
régions plus défavorisées. 1l est difficile pour
ladministration centrale de prendre les recettes
fiscales des régions riches pour les redistribuer
(Hoffman et Guerra, 2007).

Structuration des transferts

La gestion financiére des collectivités locales est plus
aisée si les transferts sont structurés et exécutés avec
efficacité et simplicité, au moyen d’une formule de
base fondée sur des données aisément disponibles.
Les principes suivants seront utiles a 'aménagement
du dispositif de transferts :

e Clarté des objectifs. Les objectifs de la dotation
doivent étre clairs et précis.

e Autonomie. Les collectivités locales doivent étre
totalement autonomes et libres de fixer leurs
priorités.

e Adéquation des recettes. Les collectivités locales
doivent disposer de moyens suffisants pour remplir
les responsabilités qui leur sont conférées.
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Réactivité. Le programme de dotations doit étre
assez souple pour s’adapter aux aléas de la situation
financiére des municipalités.

Equité. Les sommes allouées doivent varier en
raison directe des facteurs relatifs aux besoins
financiers, et inversement a la capacité contributive
de chaque collectivité.

Prévisibilité. Le mécanisme doit permettre la publi-
cation de projections a cinqg ans des financements
disponibles pour assurer la prévisibilité du montant
total du fonds de dotations et des parts allouées aux
collectivités locales.

Transparence. La formule et les allocations doivent
étre largement diffusées de maniére a mobiliser le
plus vaste consensus possible quant aux objectifs et
au fonctionnement du programme.

Efficience. La conception du dispositif doit étre
neutre en ce qui concerne les choix des collectivités
locales en termes d’allocation des ressources a
différents secteurs ou types d’activité.

Simplicité. Lallocation des dotations doit se fonder
sur des facteurs objectifs sur lesquels les différentes
administrations exercent peu de contrdle. La
formule doit étre facile & comprendre de maniére
a ne pas récompenser les plus compétents en
matiere de demande de dotations.

Incitations. Le dispositif doit étre concu de maniere
a encourager une gestion financiére raisonnée et
a décourager les pratiques inefficientes.

Impact. Tous les programmes de dotations créent
des gagnants et des perdants. Il convient de définir
a qui un programme bénéficiera et sur qui il aura
des effets négatifs pour déterminer son utilité et sa
viabilité globales.

Préserver les objectifs de ladministration a lorigine
du transfert. La meilleure pratique a cet égard
consiste a spécifier dans les conditions régissant la
dotation les résultats a atteindre (dotations fondées
sur les résultats) et a laisser les municipalités
décider de I'utilisation des fonds.

Faisabilité. Le programme de dotations doit tenir
compte des contraintes budgétaires des bailleurs
de fonds.
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e Objectif unique. Chaque programme doit viser un
objectif unique.

e Responsabilité des résultats. L’administration
a lorigine de la dotation ou un échelon supérieur
de l'administration doit étre responsable de la
conception et du fonctionnement du programme.
La municipalité doit étre comptable, vis-a-vis de
cette administration et de ses administrés, de
P'intégrité financiére et des résultats, a savoir des
améliorations apportées a la prestation des services.

Dispositif de transferts insatisfaisant

ou préjudiciable

Le dispositif de transferts peut étre jugé insatisfaisant
ou préjudiciable dans les cas suivants :

e Un syndrome de dépendance peut surgir quand les
collectivités locales savent qu’il y aura toujours
quelqu’un pour assumer leurs dépenses.

e Lautonomie de décision en matiere de recettes et
de dépenses peut disparaitre, surtout quand les
transferts sont conditionnels ou motivés par le
clientélisme politique.

* La pérennité risque de ne pas étre assurée si des
mécanismes spécifiques ne sont pas intégrés au
dispositif, de sorte que les transferts servent des
objectifs a court terme et ne contribuent pas au
renforcement du systéme de transferts financiers
intergouvernementaux. C’est généralement le cas
des transferts ponctuels dérivant du clientélisme
politique (comme les allocations spéciales versées
a chaque membre de l'assemblée provinciale au
Pakistan). Un probléme analogue survient quand
aucun mécanisme n’est mis en place pour assurer le
fonctionnement et 'entretien durables d’investisse-
ments existants par des transferts ponctuels.

e Le renforcement des capacités est compromis
lorsque les transferts reposent sur des systemes qui
n’incitent pas les collectivités locales a mettre en
place leurs propres mécanismes de conformité.
Parfois, les obligations administratives et de
conformité sont trop complexes, et les données
requises ne sont pas toujours disponibles, ce qui
participe des colts de transaction élevés liés aux
transferts. Le probléme est exacerbé quand
les collectivités locales disposent seulement de

ressources humaines restreintes pour gérer les
exigences considérables des échelons supérieurs en
matiere de notification.

e Les « dotations au déficit » — des transferts
spécifiques destinés a financer les déficits des
municipalités — sont tres pernicieuses et risquent
de créer des incitations contraires aux effets visés,
a moins d’étre assorties de conditions trés
rigoureuses.

e La responsabilisation est mise en échec lorsque les
transferts ne font pas 'objet d’un suivi pour vérifier
que les responsables locaux sont en mesure de
rendre compte honorablement de l'utilisation des
fonds transférés.

Problémes relatifs aux données concernant

la péréquation

Le débat sur les inégalités financieres, et les relations
financieres intergouvernementales plus généralement,
requiert davantage de données. En 'absence d’informa-
tions supplémentaires sérieuses sur l'ampleur des
inégalités et leur évolution dans le temps, une
discussion relative aux inégalités acceptables ou
souhaitables risque de reposer sur des critéres et une
volonté politique fragiles. Dans la plupart des pays en
développement, il wexiste guére de données financiéres
sur les collectivités locales. Pour les échelons inférieurs
au premier niveau de décentralisation, elles sont encore
plus rares. Des informations relatives aux différences
en matiére de services rendus sont également indispen-
sables. La collecte de données plus solides passe par
l’établissement de mécanismes de suivi a 'intérieur de
l'administration publique, ce qui nécessite des moyens
considérables. L'Indonésie, par exemple, a réussi a tenir
a jour, au sein de "administration centrale, une base de
données financiéres sur les collectivités qui — grice a
des lois qui exigent des régions qu’elles communiquent
des rapports — contient des informations concernant
la plupart de ses 410 collectivités locales. En Chine, les
données nécessaires existent au niveau des collecti-
vités locales qui les établissent, mais comme les infor-
mations sont agrégées a chaque échelon de
Padministration, 'Etat central ne dispose guére de
renseignements pertinents sur la situation financiére
aux niveaux infranationaux. Certains pays devront
procéder a des ajustements de leurs systémes
comptables et de leur classification budgétaire pour
obtenir des données de meilleure qualité. Par ailleurs,
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des analyses plus fréquentes des données s’imposent
pour éclairer le débat public. A terme, les pays doivent
s’attacher a examiner régulierement les résultats et les
progres de leurs mécanismes financiers intergouver-
nementaux, notamment des disparités budgétaires et
de celles concernant la prestation de services.
L'Indonésie, suivant l'exemple trés probant de
I'Afrique du Sud, a ainsi entrepris de procéder a des
examens financiers intergouvernementaux ; ces
rapports permettront aux autorités d’évaluer leurs
systémes a intervalles réguliers.

En résumé, qu'un renforcement ou une diminution
de la péréquation soit souhaitable, la conception
des dispositifs intergouvernementaux est susceptible
d’étre améliorée. La plupart des pays doivent définir
un objectif plus général pour Pensemble de leur dispo-
sitif. L’administration centrale doit déterminer ses
objectifs et priorités en matiere de péréquation
(a savoir les niveaux de revenus, la capacité de finan-
cement, les besoins en dépenses, les recettes dispo-
nibles par personne) dans le cadre d’une évaluation en
régle du contexte politique. Les objectifs visés par les
dotations de péréquation sont souvent imprécis, de
sorte que certains présentent les caractéristiques de
dotations affectées. Un objectif plus global consisterait
a faire en sorte que chaque collectivité locale soit en
mesure de fournir un niveau minimal de biens et de
services publics.

Les mécanismes de dotations basées

sur les résultats dans le monde

en développement

Les collectivités locales recoivent des transferts soit
sous la forme de dotations générales fondées sur une
formule ou définies selon des criteres comme la
population, la pauvreté, 'éloignement, soit sur la base
de conditions de résultats. Comme analysé plus haut
dans la section portant sur les catégories de transferts,
les mécanismes de transferts basés sur les résultats
sont utilisés pour favoriser les réformes de la
gouvernance et du développement institutionnel,
notamment la gestion financiére, la transparence et la
participation et 'engagement des citoyens. La présente
section résume les conditions permettant d’obtenir des
transferts intergouvernementaux en fonction de divers
critéres de résultats.

Accés aux dotations basées sur les résultats
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Certains transferts d’un échelon supérieur de 'admi-
nistration (autorités centrales, de V'Etat fédéré ou
provinciales) sont subordonnés a des résultats
généraux dans des domaines, tels que lexécution
budgétaire, la mobilisation des recettes et la prestation
de services. Ces dotations complétent souvent les trans-
ferts de base alloués aux collectivités locales indépen-
damment de leurs efforts ou de leurs progres.
L’encadré 1.8 décrit le systéme népalais de « conditions
minimales et mesure de la performance » (Minimum
Conditions and Performance Measurement — MCPM)
qui offre des incitations en fonction de 'amélioration
des services de base locaux. La Banque mondiale
finance d’autres programmes analogues comportant
des mesures de la performance, notamment le
Programme ougandais de renforcement des collecti-
vités locales, le Projet portant sur les collectivités
locales et la prestation de services au Kerala, le Projet
de renforcement institutionnel du Bengale occidental,
et le Projet de soutien a la gouvernance locale du
Bangladesh.

Les transferts accordés a une municipalité sous
réserve de résultats s’appuient sur une formule logique
qui tient compte de facteurs comme la population et la
superficie. Généralement, les dotations sont allouées
en fonction de chiffres antérieurs ou d’une formule
simple. La formule du Népal, par exemple, tient
compte de la population (50 %), de la superficie (10 %),
de la pauvreté (25 %), et de la capacité contributive
(15 %). Les municipalités doivent néanmoins se
conformer aux conditions minimales ou de base pour
obtenir leur dotation. Le respect de ces conditions est
la condition sine qua non pour obtenir les transferts.
Les conditions minimales prévoient des sauvegardes
pour ramener les risques fiduciaires a des niveaux
acceptables. Une collectivité locale peut ainsi étre
jugée admissible aux transferts sur la base d’audits
favorables, de I’établissement périodique de rapports
financiers trimestriels et de preuves d’une planification
participative.

Les dotations basées sur les résultats reposent
sur une hypothése fondamentale, a savoir quelles
induiront chez les autorités municipales, soucieuses
de leurs résultats, le comportement souhaité. Il
convient de noter que le débat théorique sur la question
de savoir si les transferts améliorent la mobilisation
des recettes n’a toujours pas abouti. Du point de vue
opérationnel, toutefois, le processus vise a démontrer
clairement aux autorités municipales que « I'on n’a rien
sans rien ». Comme indiqué plus haut, les dotations
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Encadré 1.8 Conditions minimales et évaluation des résultats

Le dispositif « de conditions minimales et de
mesure de la performance » (Minimum Conditions
Performance Measurement system — MCPM)
vise a augmenter les dotations accordées aux
collectivités locales dans I'ensemble du pays et
a créer des incitations pour les encourager
a améliorer leurs résultats et leur conformité aux
normes de gouvernance, ceci en fonction de
35 critéres d'évaluation.

Ces dotations globales et inconditionnelles
ont pour objectif d'aider les collectivités locales
a augmenter leur offre de biens et de services
publics et a répondre de maniére plus efficace
aux besoins et aux priorités de leurs administrés.
Elles devraient aussi favoriser I'autonomisation
en renforcant la participation des citoyens a la
gouvernance locale. Les conditions minimales et
les mesures de la performance sont associées

Source : autorités népalaises.

basées sur les résultats ne tiennent plus exclusivement
compte des intrants, mais intégrent la notion selon
laquelle les autorités municipales sont responsables
des améliorations en matiére de résultats. Les munici-
palités satisferont probablement aux objectifs de
l'administration centrale en s’efforcant de produire
des résultats démontrables qui leur permettront par
la suite d’obtenir des transferts plus élevés. Un
mécanisme de dotations basées sur les résultats bien
concu peut donc procurer des avantages a la fois a
Padministration centrale et aux municipalités. Divers
probléemes — notamment le manque de données,
Iinsuffisance des capacités a I’échelon municipal,
Paccaparement des ressources par les élites, la
corruption, et l’absence de volonté — peuvent
néanmoins faire obstacle a la mise en place d’un
mécanisme bien intentionné de dotations fondées sur
les résultats.

Amélioration des résultats :

objectifs et indicateurs

Les collectivités locales doivent souvent apporter la
preuve d’améliorations en matiére de gestion des
finances publiques pour obtenir des dotations fondées

aux dotations de développement destinées
a améliorer les résultats dans des domaines
fondamentaux comme la planification, la gestion
financiere, la gouvernance et la transparence.

Les conditions minimales servent a garantir
que les fonctions critiques (approbation en temps
voulu du budget et du programme annuels)
des organismes locaux seront effectivement
assurées. Le ministere du Développement local
ajuste chaque année les dotations des collecti-
vités locales en fonction de la note que I'éva-
luation MCPM leur a attribuée. Les organismes
locaux qui satisfont aux conditions minimales et
se voient attribuer une note de performance
élevée recoivent une dotation d'investissement
complémentaire que n'obtiennent pas celles qui
ne remplissent pas les conditions minimales.

sur les résultats. D’autres indicateurs, portant par
exemple sur la problématique homme-femme, la
pauvreté et les questions environnementales, sont
parfois pris en considération. Le processus consiste
a attribuer des coefficients de pondération et des
notes a un groupe d’indicateurs examinés dans un
contexte particulier. Par exemple, dans certains cas,
un plus grand poids sera donné a la planification et
a létablissement du budget, dans d’autres, I'accent
sera mis sur la mobilisation des recettes. Cette
décision est délibérée et se fonde sur la volonté
d’inciter les collectivités locales a modifier leur
comportement dans un domaine précis. L'évaluation
est conduite par une équipe de spécialistes (dans
lidéal d’avis

communiquées aux administrations locales et centrales

indépendant) et les notes sont

dans les délais voulus pour leur permettre de prendre
des décisions concernant le cycle suivant de
dotations. Le tableau 1.4 présente des exemples
d’indicateurs et leurs objectifs correspondants.

Considérations relatives aux données
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Pour élaborer et établir un dispositif de transferts
performant, il faut disposer des données financiéres
nécessaires. Une source essentielle de données est
généralement le budget municipal, qui donne une vue
synthétique de la configuration des recettes et des
dépenses annuelles. D’autres données (quantitatives ou
qualitatives) peuvent entrer en jeu, par exemple dans les
cas ou les municipalités sont tenues de prouver
a Padministration centrale qu’elles ont obtenu une note
spécifique pour pouvoir bénéficier de la dotation. Il
s’agira par exemple d’'une condition minimale imposée
aux municipalités d’organiser un processus de
planification participative, avec communication des
proces-verbaux détaillés, et d’établir un plan annuel de
qualité rattaché au plan de développement quinquennal.
Les municipalités seraient alors notées en fonction de ce
critére dans le cadre de I'évaluation visant a déterminer
leur admissibilité a la dotation, par exemple selon une
échelle comprise entre 1 (note minimale) et 10
(note maximale).

Une telle combinaison de données qualitatives et
quantitatives peut servir a analyser divers aspects de
la politique municipale et prendre des décisions
éclairées en matiére de gestion des recettes et des
dépenses, et a guider les autorités locales dans la
programmation de leurs investissements. Farvacque-
Vitkovic et Sinet présentent au chapitre 8 des conseils
sur la collecte et 'organisation des données munici-
pales et sur les ratios de performance (Autoévaluation
des finances municipales — MFSA) en vue d’accom-
pagner les collectivités locales dans leurs activités
quotidiennes et leur programme de réformes a
moyen terme.

Les dotations fondées sur les résultats peuvent
donc avoir pour effet — direct ou indirect — de créer
un nouveau jeu de données financieres a I’échelon
de la population locale. Ce processus améliore les
capacités d’organisation, du fait que les autorités
municipales, pour obtenir les dotations disponibles,
mettent au point des modes de présentation simples

Tableau 1.4 Indicateurs appliqués aux dotations basées sur les résultats
Fonctions Objectifs Exemple d’indicateurs
Planification e Programmation dans le temps e Plan de développement quinquennal
e Sélection des projets e Plan d'investissement triennal
Etablissement du budget e Dans le respect des délais e Présentation a la date convenue
e Crédibilité e Ecart entre le budget 8 moyen terme et le
budget réel
Gestion des dépenses e Efficience e Pourcentage des dépenses effectuées
o Gestion réguliere des contrats €N temps voulu
e Viabilité des opérations et de  ° Programmes d'achats publics en place
la maintenance a la date spécifiée
e Controle (actifs, autorisations  ® Création ou actualisation du registre des actifs
de dépenses) e Respect des procédures de passation de marchés
Gestion des recettes o Effort fiscal e Amélioration du recouvrement des recettes
(en pourcentage)
Etablissement de rapports e Ponctualité et précision e Etats financiers annuels
financiers
Suivi et surveillance e Audit e Publication de I'opinion d'audit
e Dissémination d'informations e Réponse aux questions des auditeurs
e Satisfaction des citoyens e Publication des états financiers annuels
® Preuves que des réunions consultatives ont
eu lieu
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des données financiéres. Parfois, les collectivités
locales ne se rendent méme pas compte qu’elles sont
en train de mettre en place une base de données
financieres simple, de qualité. Dans d’autres cas, elles
ont besoin d’une assistance pour établir des états
financiers simples et faciles a utiliser, des listes de
controle des registres d’actifs, et des mises a jour de la
prestation de services. Si tous ces processus sont
correctement effectués et saisis par voie informatique,
les collectivités locales seront en mesure d’établir
des archives de la gestion des services et de
Pinformation (voir également les chapitres 3 et 8). En
Inde (au Kerala, au Bengale occidental, au Tamil
Nadu, et au Karnataka par exemple), divers projets de
gouvernance électronique ont transformé la facon
dont les municipalités saisissent les principales
données financiéres et relatives a la prestation de
services, en partie griace a la révolution des
technologies de 'information et de la communication
que connait le pays.

Distorsions dans Pévaluation des résultats
Divers phénomenes et pratiques peuvent fausser
les mesures visant a améliorer les résultats des
collectivités locales.

Les mécanismes de transfert ad hoc, que les auteurs
classeraient dans la catégorie des mécanismes et
pratiques a éviter, sont des transferts que 'adminis-
tration centrale alloue aux municipalités sans objectif
bien défini, et qui ne se fondent ni sur une formule, ni
sur un processus de décision précis. Ces transferts
résultent souvent d’un favoritisme politique et, s’ils
coexistent avec un dispositif de transfert raisonna-
blement performant, le systéme tout entier risque
d’étre exposé a des distorsions et a des manceuvres
déloyales des municipalités. On citera pour exemple
les allocations spéciales dont bénéficient les membres
des Assemblées provinciales au Pakistan, les
« enveloppes pour dotations personnelles ». Il s’agit
de fonds remis aux membres des assemblées provin-
ciales et nationale pour qu’ils les distribuent, en
grande partie a leur discrétion, a lappui de
projets dans leur circonscription. Les financements
de cette nature soulévent un autre probleme en
ce qu’ils tendent a fragiliser l'autonomie des
collectivités locales.

Les événements imprévus peuvent aussi amener
Padministration centrale a accorder des transferts
(généralement conditionnels) a des fins spécifiques.

Par exemple les séismes, les ouragans, et les
inondations catastrophiques peuvent détruire
Pinfrastructure et les biens et provoquer des déces
dans de nombreuses localités. Beaucoup de
collectivités locales sont aujourd’hui censées formuler
et appliquer une stratégie de réduction des risques de
catastrophe. Elles jouent un réle majeur dans 'apport
de secours d’urgence et I’évaluation des dégats. Quand
une catastrophe naturelle se produit, 'administration
centrale procede parfois a des transferts.

Les dispositifs de partage des ressources naturelles
entrainent parfois la mise en place d’un programme
de transfert pour dédommager certaines régions et
collectivités locales en fonction de leurs richesses
naturelles (ou de I'absence de telles richesses). Un
mécanisme de cette nature peut étre préconisé pour
favoriser ’équité entre les autorités locales d’un pays.
Un débat majeur se déroule actuellement a ce sujet au
Pakistan parce que les provinces peu urbanisées,
comme le Baloutchistan, et dotées de ressources
abondantes percoivent une part injustement faible
des transferts alloués en fonction de la population ou
de la superficie urbanisée. Elles réclament une part
plus équitable, basée sur les recettes dérivées de leurs
ressources naturelles, mais qui sont souvent réalisées
par les provinces industrialisées qui vendent les
produits transformés. Un débat du méme ordre est en
cours en Afrique du Sud avec les investisseurs
internationaux (Haysom et Kane, 2009).

Contrats municipaux

Les contrats municipaux sont un autre instrument de
premiére importance fondé sur les résultats. Dans le
contexte d’une plus grande décentralisation et d'une
plus forte participation des collectivités locales, le
contrat municipal est apparu comme un outil utile pour
faciliter le choix, la mise en ceuvre et le financement
des services et infrastructures urbains et faire avancer
les réformes de la gestion municipale. De nombreux
pays européens ont adopté cette approche. En France,
les contrats municipaux ont été institués a titre expéri-
mental dans les années 80. Durant la premiere
décennie du XXI¢ siécle, 247 contrats municipaux
concernant 2 000 municipalités ont été signés au profit
de projets intermunicipaux (2 milliards d’euros d’inves-
tissements). Les Pays-Bas ont adopté cette formule
dans le cadre de leur politique « des grandes villes ». Le
Royaume-Uni a opté pour une politique originale
fondée sur le « partenariat local stratégique » qui réunit
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des intervenants locaux (société civile, secteur privé,
collectivités locales) dans le but de définir et de financer
des projets de quartier. Le pays élargit actuellement
l'utilisation de ces contrats a d’autres champs que
l'objectif initial de rénovation urbaine. L'Allemagne, la
Belgique, le Canada et la Sueéde ont également expéri-
menté différentes formes de contrats municipaux.
Un contrat municipal est généralement un accord
consensuel et contraignant, fondé sur les résultats,
conclu entre une municipalité et ’'administration
centrale pour une durée de quatre a cing ans. Il
comporte généralement un plan d’investissement
prioritaire, un plan municipal d’entretien et un
programme municipal d’ajustement ou de réforme. En
Afrique du Nord, ces contrats ont également été utilisés
au Maroc et en Tunisie. En Afrique subsaharienne, ils
ont été largement appliqués avec l'aide de la Banque
mondiale et de 'AFD dans des pays comme le Bénin, le
Burkina Faso, le Cameroun, la Cote d’Ivoire, la Guinée,
Madagascar, la Mauritanie, le Mali, le Niger, le Rwanda,
le Sénégal, et le Tchad (Farvacque-Vitkovic et Godin).
Lencadré 1.9 résume leurs principaux objectifs et
caractéristiques.

Le Groupe indépendant d’évaluation (IEG) de la
Banque mondiale a classé parmi les projets les plus

performants le premier projet de réhabilitation et de
gestion urbaine ainsi que les deuxiéme et troisieme
projets de gestion municipale décentralisée du Bénin ;
le premier programme de développement urbain
et de décentralisation ainsi que le deuxiéme
programme de développement des collectivités locales
du Sénégal. (Banque mondiale, 2009).

Principaux messages

Partout dans le monde, une nouvelle génération de
responsables publics, de théoriciens et de militants de
la société civile débat des avantages et des inconvé-
nients de la décentralisation. Cela vaut dans les
Etats unitaires comme dans les Etats fédéraux et
confédéraux. La nature de la décentralisation du
secteur public varie d’'un pays a lautre, mais il
y a généralement consensus sur le fait que le terme
« décentralisation » a trait a la structure des relations
entre les différentes catégories d’administration
publique — autrement dit, la répartition des fonctions
et responsabilités gouvernementales entre I'Etat
central et les collectivités locales (municipales par
exemple). On s’accorde également sur le fait que

Encadré 1.9 Objectifs des contrats municipaux

Les contrats municipaux visent notamment les

principaux objectifs suivants :

e Favoriser un développement urbain et local
intégré moyennant I'augmentation des inves-
tissements dans l'infrastructure urbaine, le
renforcement de la prestation de services et
|'amélioration de la gouvernance et de la

gestion municipales.

e Conférer aux municipalités de plus grandes
responsabilités en matiere de choix et de
financement des investissements municipaux
en définissant leurs fonctions sous forme

contractuelle.

e Etablir une hiérarchisation des investisse-
ments et améliorer la visibilité et la transpa-

rence de |'utilisation des fonds publics.

e QObtenir un engagement ferme, par la signature
d'un contrat municipal entre |'administration
centrale et les autorités municipales, fondé sur
les dispositions du contrat et les obligations
publiquement reconnues.

e Renforcer la participation de la population
a I'élaboration d'un projet stratégique de crois-
sance et de développement de la municipalité
et affermir les liens de responsabilité entre la
municipalité et ses administrés.

e Définir et suivre la mise en oceuvre des
principales composantes du contrat municipal
(Programme municipal d'investissement et
Programme municipal d'ajustement —
y compris le Plan municipal d’amélioration de
la gestion financiere).

Sources : Farvacque-Vitkovic et Godin, 1998 ; Farvacque-Vitkovic, Godin et Sinet, 2013 ; Goudrian, 2010.
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Encadré 1.10 Le processus d'établissement des contrats municipaux

Le contrat municipal est établi a partir d'une
évaluation des caractéristiques de la municipalité
concernée, notamment de ses spécificités
urbaines et de ses capacités et insuffisances
structurelles et financieres. L'évaluation aboutit
a un programme municipal qui définit des
priorités d'investissement précises (le Programme
municipal d'investissement) et des mesures expli-
cites de renforcement des capacités (Programme
municipal d'ajustement).

L'élaboration d'un contrat municipal comporte
quatre étapes :

1. La phase diagnostic/audit/autoévaluation : cette
phase comprend : 1) la réalisation d'un audit/
autoévaluation financier et organisationnel qui
vise a évaluer la santé financiére de la munici-
palité et a définir des mesures spécifiques en
vue d'améliorer la mobilisation des ressources
locales, les dépenses publiques, la gestion et
I'entretien du patrimoine, la programmation des
investissements et l'accés aux financements
extérieurs. Lautoévaluation des finances
municipales conduit a |'élaboration d'un Plan
d'amélioration des finances municipales tres
concret ; et 2) un audit urbain qui vise a repérer,
recenser et quantifier les lacunes en matiere de
prestation de services et d'infrastructure et qui
donne lieu a a) un programme d'investisse-
ments prioritaires et b) un programme
municipal d’entretien.

2. La phase de validation/consultation examine
les principaux résultats de ces évaluations/
audits. Elle est tres importante parce qu’elle
prévoit une série de consultations avec les
intervenants stratégiques afin de parvenir a un
€oNsensus sur un « programme municipal »
qui comporterait 1) un ensemble de mesures
trés concretes et contrélables de renforcement
des capacités et d'accroissement des recettes
et 2) un programme d'investissements

Source : Farvacque-Vitkovic, Godin, Sinet, 2013.

fondé sur la capacité financiére et les priorités
des citoyens.

3. La troisieme phase consiste a rédiger le
contrat municipal, assorti d'un ensemble
précis d’engagements des collectivités locales
et centrale afin de conclure un accord portant
sur le programme technigue et de finan-
cement. Le contrat précisera le contenu
des programmes d’investissements priori-
taires et du programme municipal d‘ajus-
tement/amélioration (MAP).

4. La phase d'exécution et de suivi appelle des
efforts coordonnés pour aligner le finan-
cement sur les ressources techniques et
humaines, et la volonté politiqgue d'exécuter
le contrat.

Il ressort des données dont on dispose que
les contrats municipaux ont apporté un appuli
efficace aux collectivités locales, méme dans les
collectivités ou la réforme de la décentralisation
a été difficile (Banque mondiale, 2009). lls ont
renforcé la capacité financiere des municipalités et
contribué aux investissements dans |'infrastructure
et la prestation de services.

La réussite ou I'échec d'un contrat municipal
est fonction de deux facteurs déterminants : la
qualité du contrat lui-méme, et le contexte
politique et institutionnel dans lequel il est
élaboré et exécuté. Sa qualité dépend des
mesures de renforcement des capacités prises
par les municipalités pour améliorer |'élaboration,
|'exécution, le suivi, I'audit et le développement
stratégique. Le degré de volonté et d'adhésion
politiqgues aux échelons central et locaux, le
degré de participation des intervenants et des
citoyens, et le degré d'harmonisation et de
rapprochement entre les différents bailleurs
de fonds travaillant dans le secteur des collecti-
vités locales exercent aussi une influence
considérable.

Les finances des collectivités locales dans un monde décentralisé
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Encadré 1.11 Contrats municipaux : quelques exemples

de bonnes pratiques

Un examen récent du Groupe indépendant
d'évaluation (IEG) souligne qu'a la fin des
années 2000, plus de 200 municipalités en
Afrique de I'Ouest francophone recouraient a des
contrats municipaux. A court terme, ceux<ci se
sont traduits par une hausse de la capacité
des municipalités a investir. Linvestissement
municipal, en pourcentage des recettes courantes,
est passé de 10 % a 17 % au cours de la période
2001-2003 (Bangque mondiale, 2009).

Un exemple de réussite est celui du projet
Sénégal (Programme d'appui aux communes -
PAC), qui a permis a 67 municipalités sénégalaises
de consolider leur gestion financiére et organisa-
tionnelle et d'améliorer I'exécution des investisse-
ments dans l'infrastructure et les services urbains.
Le projet a fait appel a des contrats municipaux
dans le cadre desquels les autorités centrales et
locales ont défini d'un commun accord certains
critéres pour la réforme municipale.

Un projet tres satisfaisant a été le projet
Bénin | (Rénovation et gestion urbaines), qui
a permis d'améliorer les services urbains
dans les deux plus grandes villes du pays,
Cotonou (690 584 habitants) et Porto Novo

« intergouvernementalité » requiert un Etat central
doté d’une assise financiére solide, mais restructuré et
recentré, ainsi qu’un réseau bien concu et performant
de collectivités locales. A I'heure actuelle, les études
portant sur les finances publiques distinguent généra-
lement deux formes essentielles de décentralisation :
politique et financiére. La « décentralisation adminis-
trative » désigne les dispositions en vertu desquelles
la 1égitimité juridique des collectivités locales est
explicitement reconnue, dans la constitution
nationale ou par des décisions statutaires et adminis-
tratives. La « décentralisation fiscale » est la répar-
tition des fonctions et responsabilités en matiere de
dépenses et de financement entre les différents

échelons de l'administration, selon une structure
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(234 168 habitants). Confirmée par des évalua-
tions des bénéficiaires une fois le projet mené
a terme, sa réussite a été favorisée par I'intro-
duction de pratiques de gestion contractuelle
déléguée. Celles-ci ont facilité la préparation et
|"exécution rapide de contrats de service avec
de petites et moyennes entreprises locales, qui
ont fourni des services d'infrastructure urbaine
de meilleure qualit¢é a moindre colt et ont
permis aux administrations municipales de
consacrer davantage de temps a leurs travaux
de planification et de programmation.

Le Ghana aussi a mis en ceuvre une série
de programmes fructueux de développement
municipal. Le projet Ghana | a notablement
amélioré les services dans six municipalités,
notamment en matiere de gestion des déchets
solides. Il a élargi cette expérience concluante
a 11 autres municipalités. Le projet Ghana IV
a développé le modele en investissant fortement
dans la formation financiere et technique des
agents de 23 municipalités ; cette formation a été
dispensée par I'Institut national des études territo-
riales, lequel est lui-méme sorti considérablement
renforcé du projet (Banque mondiale, 2009).

compatible avec le cadre politique. Pour qu’une
nation concrétise les avantages sociaux et écono-
miques d’une société reposant sur larticulation de
différents niveaux d’administrations que promet la
théorie, elle doit procéder a la fois & une décentrali-
sation administrative et a une décentralisation fiscale.

Quatre questions fondamentales se posent dans le
cadre d’une décentralisation fiscale : 1) quelles
fonctions confier a quelle catégorie ou a quel échelon
de l'administration (responsabilités de dépenses) ?
2) Quelle administration percoit quelles recettes
(responsabilités de recettes) ? 3) Comment remédier
aux déséquilibres budgétaires « verticaux » entre
I’administration centrale et les collectivités locales ?

Finances municipales



4) Commentdéterminerle calendrier desencaissements
(emprunt et dette) ?

Lexpression « décentralisation fiscale » recouvre
également trois variantes : déconcentration, délégation,
et dévolution. Une question importante consiste
a déterminer laquelle de ces trois variantes peut étre
considérée dominer les finances publiques nationales.
La déconcentration désigne un processus en vertu
duquel des services régionaux des ministéres centraux
et/ou des fonctionnaires désignés par 'administration
centrale sont établis dans les circonscriptions adminis-
tratives locales afin de décider du volume et de la
composition des biens et services locaux a fournir. Les
autorités centrales gardent la main sur les regles
régissant la composante financiére de I’équation
budgétaire. La déconcentration « avec transfert de
compétences » signifie que les services régionaux
disposent d’une certaine latitude pour prendre leur
« propres » décisions en matiére de services et
d’imp6ts locaux, mais la encore en fonction de direc-
tives de Padministration centrale. Dans un régime de
déconcentration « sans transfert de compétences » les
services et agents publics régionaux ne sont pas
habilités a modifier les régles et réglements prescrits
a l’échelon central. La délégation peut étre qualifiée de
relation mandant-agent entre un échelon supérieur de
Padministration (Ie mandant) qui assigne a une collec-
tivité locale (Pagent) la responsabilité d’assurer
certaines fonctions locales. Un dispositif de dévolution
met en place des collectivités territoriales indépen-
dantes qui sont pleinement responsables de la
prestation d’'une gamme de services publics et
habilitées a appliquer des impots et des droits pour
les financer.

Pourquoi certains Etats restent-ils profondément
centralisés sur les plans politique et financier tandis
que d’autres progressent sur la voie de la décentrali-
sation ? Trois arguments sont avancés pour expliquer
la prédilection persistante pour la centralisation : 1) la
pénurie de capacités locales pour gouverner ;
2) Paccomplissement des fonctions centrales comme
la défense nationale, la politique étrangere, la
protection des frontieres nationales et la gestion de la
stabilisation macroéconomique ; et 3) la tradition — la
perpétuation des méthodes anciennes et la conviction
que « les vieilles méthodes sont les bonnes ».

Le fait qu’une bonne partie de la planéte ait engagé,
sous une forme ou une autre, un processus de décen-
tralisation, témoigne de 'importance de cette derniére.
Quatre éléments au moins expliquent cette évolution :
1) le caractére complémentaire, voire synergique, des
deux évolutions observées au XXI¢ siécle, la mondiali-
sation et la territorialisation ; 2) la politique fondée sur
la « réaction de la base » en faveur de régimes
permettant aux citoyens d’exercer un contrdle sur
leurs collectivités locales ; 3) les arguments d’effi-
cience économique et de responsabilisation politique
selon lesquels des systémes intergouvernementaux
bien concus engendrent des gains de bien-étre
généraux ; et 4) dans certains pays, la décentralisation
peut servir de stratégie pour favoriser la cohésion
nationale et désamorcer les tensions qui surgissent
quand la société est fragmentée pour des raisons
historiques, ethniques, religieuses, linguistiques, par
la répartition des richesses naturelles ou pour d’autres
raisons géographiques et territoriales.

Quelles lecons les spécialistes tirent-ils de ce
processus ? Que sait-on des liens entre l'autonomie
financiére décentralisée et ’'accomplissement des
objectifs économiques et financiers nationaux ?
Quatre enseignements se dégagent : 1) le bilan macroé-
conomique négatif du dirigisme centralisé est avéré ;
les pays avancés (de ’OCDE par exemple) sont généra-
lement ceux qui ont adopté un régime accordant un
certain degré dautodétermination locale et de
dévolution des responsabilités financiéres ; 2) confor-
mément a la théorie des finances publiques qui
soutient que la décentralisation améliore lefficience
de répartition des services publics, des preuves
empiriques de plus en plus nombreuses révelent un
lien positif entre un systéme bien conc¢u et mis en
ceuvre de gouvernement décentralisé et la croissance
économique nationale ; 3) des études monographiques
confirment le renforcement de la cohésion nationale
dans plusieurs Etats-nations ; 4) certains éléments
montrent que 'autonomie infranationale en termes de
recettes améliore la stabilité macroéconomique de
I’Etat-nation.

Les transferts intergouvernementaux jouent un role
fondamental dans le financement des municipalités.
1l convient de bien analyser la facon dont ils sont congus
et exécutés pour comprendre leurs effets dans une
structure décentralisée. La conception de ces transferts
n’est pas tache aisée. Les opérations quotidiennes du
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responsable financier d’une collectivité locale seront
plus efficaces si les transferts sont concus et exécutés
selon un dispositif transparent, basé sur une formule et
sappuyant sur des données que les bailleurs de fonds
comme les bénéficiaires peuvent aisément consulter et
comprendre. L’administration centrale peut se charger
de Paménagement du dispositif ou le déléguer a une
entité indépendante, laquelle peut étre dotée d’un
véritable pouvoir de décision ou intervenir a titre
consultatif. Les méthodes les plus couramment utilisées
consistent a confier 'élaboration du systéme de trans-
ferts au pouvoir législatif ou exécutif, a une commission
des dotations indépendante, ou a une instance
intergouvernementale.

On peut classer les transferts intergouverne-
mentaux dans deux grandes catégories : les dotations
globales (également dénommés « transferts incondi-
tionnels ») et les subventions spécifiques (également
dénommeées transferts « conditionnels » ou « affectés »).
Les premiers ne sont assujettis a aucune condition et
peuvent étre imposés par la loi (la constitution par
exemple) ou effectués a la discrétion du pouvoir légis-
latif central. Les dotations inconditionnelles peuvent
étre con¢ues de maniére a remédier simultanément au
déséquilibre vertical (la capacité de mobilisation de
recettes de Padministration centrale par opposition
a celle des collectivités locales) et aux déséquilibres
horizontaux (égalisation des disparités budgétaires
entre les collectivités locales). Les subventions spéci-
fiques financent des programmes ou activités spéci-
fiques, ou visent a inciter les autorités a les engager.
Elles peuvent inclure des dispositions en matiére de
contrepartie exigeant des municipalités quelles
financent un pourcentage précis des dépenses sur
leurs ressources propres. Une autre catégorie impor-
tante de transferts est le partage des recettes percues a
I’échelon central, un mécanisme en vertu duquel un
pourcentage des fonds (recettes) dérivant d’'un imp6t
national, ou d’autres recettes, non fiscales, est transféré
aux collectivités locales. Néanmoins, selon la formule
de répartition entre I'administration centrale et les
collectivités locales, ce mécanisme peut exacerber
ou réduire les disparités budgétaires entre collecti-
vités locales.

Les dispositifs de transfert fondés sur les résultats
visent a appuyer ou a encourager les réformes de la
gouvernance et de développement institutionnel,
notamment en matiére de gestion financiére, de trans-
parence, et d’engagement et de participation des
citoyens. Dans ce cadre, les dotations sont allouées
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aux administrations en fonction de certains critéres
(population, pauvreté, éloignement, etc.) ou de
certaines conditions de résultats. Divers phénomenes
et pratiques peuvent néanmoins fausser les mesures
visant a améliorer ces dispositifs. Il s’agit notamment
des transferts qui a) sont alloués de maniere arbitraire,
sans objectif précis ou formule transparente ;
b) servent a colmater les déficits de financement des
collectivités locales ; ¢) visent a faire face a des catas-
trophes (séismes, ouragans, crues dévastatrices, etc.)
mais sont parfois conditionnels et alloués a une fin
spécifique pendant une durée limitée ; et d) tiennent
compte de la répartition des recettes dérivant des
ressources naturelles pour indemniser certaines
régions et, partant, les collectivités locales, de la
diminution de leurs ressources ou pour compenser
I’absence de ressources sans prendre leurs résultats
en considération.

Les contrats municipaux sont un autre instrument
fondamental basé sur les résultats qui a permis aux
municipalités de s’attaquer aux problémes liés
a lPurbanisation. Ils portent essentiellement sur le
renforcement des capacités et les réformes financieres
et structurelles, et visent a faire des municipalités les
premieres institutions de prestation de services de
base aux populations.
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CHAPITRE 2

Gouvernance et finances des métropoles

Mats Andersson

Lurbanisation planétaire crée des villes et des zones
économiques plus vastes. Plus de 3,5 milliards de
personnes vivent désormais dans des villes et leurs
environs. A la mi-2012, on recensait 27 mégapoles
comptant plus de 10 millions d’habitants, et plus de
500 régions métropolitaines peuplées de plus d’un
million de personnes (Brinkoff, 2012). Les villes
connaissent une expansion particulierement rapide
dans les pays en développement, certaines affichant un
taux de croissance annuel compris entre 3 % et 5 %.
Ceux qui vont s’installer en ville le font pour y trouver
un meilleur emploi, des services de meilleure qualité
ou un environnement économique plus favorable,
pour des raisons familiales, ou en raison de catas-
trophes naturelles ou de troubles sociaux dans leur
région d’origine. Grice a I'amélioration des transports,
des migrations pendulaires sur de plus longues
distances sont également possibles entre les villages
ou les petites villes et les zones urbaines plus impor-
tantes. De ce fait, une interdépendance économique
sest instaurée entre les villes et les zones habitées
de l'arriere-pays avoisinant, qui forment des zones
métropolitaines — chacune constituant une économie
et un marché du travail uniques, une collectivité aux
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intéréts communs tirant profit de quelques interven-
tions concertées.

Le présent chapitre fait le point sur les principales
caractéristiques des zones métropolitaines. Il met
d’abord en évidence les facteurs socioéconomiques de
P'urbanisation, les modes de croissance spatiale des
villes, et les possibilités et défis que présentent les
mégapoles. Il fait la synthese des modeles de
gouvernance appliqués dans le monde au niveau des
métropoles, décrit leurs incidences pour les finances
municipales, et cite des exemples a 'appui. Il existe un
large éventail de modéles et modalités de gouvernance
métropolitaine et de nombreux dispositifs efficaces et
équitables. Souvent, les circonstances et décisions
politiques influencent la conception ou I'évolution des
mécanismes de gouvernance et de financement.

Emergence des zones
métropolitaines

Tout au long de T'histoire, des villes se sont créées et
développées. Mais au fil du temps, beaucoup de
grandes villes sont devenues économiquement interdé-
pendantes des zones habitées et de l’arriére-pays
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environnant, constituant une économie et un marché
du travail uniques dénommés ville-région, zone métro-
politaine, ou région urbaine étendue. Les liens écono-
miques entre le centre et la périphérie deviennent
parfois si étroits quaucune des deux composantes ne
peut réussir sans l'autre, et qu’elles se comportent donc
comme une entité unique. Le terme « zone métropoli-
taine » est souvent défini de maniére imprécise, ses
limites n’étant pas clairement établies. Il peut se référer
au marché du travail (la population vit dans une partie
de la région et travaille dans une autre), a une zone
d’attraction pour les équipements collectifs et les
établissements d’enseignement ou pour laccés aux
infrastructures de base, ou bien 4 une zone corres-
pondant a l'environnement économique local d’'une
entreprise. L'encadré 2.1 présente a titre de référence
générale quelques définitions de notions apparentées.
Nous définissons ici la zone métropolitaine comme suit :

Une région constituant une économie et un
marché du travail uniques, une collectivité
aux intéréts communs et aux interventions
concertées, comportant souvent plusieurs
circonscriptions administratives locales.

La zone métropolitaine couvre souvent un rayon de
lordre de 20 a 40 kilométres (km), mais parfois
davantage, ou peut revétir la forme d’un couloir

urbain ou d’une « ceinture » urbaine (une succession
de circonscriptions administratives). La cohésion
socioéconomique détermine sa formation et son
apparition. Méme si les frontiéres administratives
des circonscriptions sont fixées de longue date, des
années d’expansion urbaine modifient souvent le
caractere d’une région. Une zone métropolitaine
comporte donc généralement plusieurs circonscrip-
tions locales administratives indépendantes. Ces zones
sont souvent dotées de quelques institutions et dispo-
sitifs leur permettant de coordonner leur dévelop-
pement ou d’assurer des fonctions communes afin de
fournir des services de maniére plus efficiente et
équitable et de partager les cofits, au-dela des efforts
déployés par chaque collectivité locale.

Les agglomérations accueillent un quart de la
population mondiale. La planéte compte plus de
500 régions métropolitaines comptant un million
d’habitants au moins (Brinkoff, 2012), leur population
totale étant estimée a 1,6 milliard de personnes a la mi
2012. Ces agglomérations sont constituées d’une ville
principale et de collectivités avoisinantes. Une
agglomération se voit généralement attribuer le nom
de sa ville principale. Certaines comptent plus d’une
ville (comme la région de la Ruhr, en Allemagne).

Encadré 2.1 Termes relatifs aux zones métropolitaines
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Une agglomération urbaine est un territoire urbain
étendu composé de la zone batie d'une localité
centrale (une municipalité) et des banlieues reliées
entre elles par une urbanisation continue.

Une conurbation est un terme plus spécifique
qui s'appligue aux grands poles urbains, ou les
zones baties d'influence de différentes villes
sont reliées par un développement continu du
bati (Essen-Dortmund dans la région Rhin-Ruhr
en Allemagne) et ce, méme entre différentes
régions ou différents Etats ou pays (Lille-Kortrijk

Source : Wikipédia.

a la frontiere entre la France et la Belgique par
exemple). Chacune des villes d’une conurbation
peut toutefois continuer de faire fonction de
centre indépendant pour une partie substantielle
de la région.

Une métropole est une tres grande ville ou
zone urbaine qui constitue un centre économique,
politique et culturel de premier plan d'un pays ou
d'une région et une plate-forme stratégique de
liaisons et de communications régionales ou
internationales. La ville de New York est souvent
citée comme la quintessence de la métropole.

Finances municipales



Comment les villes se développent-elles
sur le plan spatial ?

La croissance spatiale des villes revét différentes
formes. Les graphiques 2.1 a 2.4 illustrent quatre
modeles de développement spatial d’une ville ou
d’une région. Dans une structure monocentrique
(graphique 2.1), une ville sétend progressivement,
a partir d’'un noyau central, en cercles plus ou moins
concentriques, la densité démographique diminuant
avec I'éloignement. Parfois, 'extension spatiale produit
un étalement urbain (graphique 2.2), des zones de faible
densité se développant dans différentes directions.

Une structure polycentrique (graphique 2.3) est le
fruit d’'une croissance qui reléve davantage de I'inté-
gration de plusieurs zones que de l'expansion d'un
noyau central. Souvent, plusieurs centres urbains
secondaires se développent et, a la longue, se
rapprochent suffisamment de la ville principale,
permettant une interaction et des déplacements
pendulaires importants. La structure polycentrique
évolue généralement vers une structure multipolaire
(graphique 2.4), caractérisée par une ville-centre et

Graphique 2.1 Structure monocentrique

plusieurs centres secondaires qui, sous l'effet de la
densification démographique des zones intermé-
diaires, créent des habitats urbains contigus. La
naissance ou la constitution d’une zone métropoli-
taine peut donc résulter soit de la croissance d’une
ville, soit de Ulexpansion et de Ulintégration
graduelles de différents habitats qui, & un moment
donné, forment une zone métropolitaine d’agglomé-
rations interdépendantes.

Une zone métropolitaine revét parfois la forme
d’un couloir ou d’une « ceinture » (une suite de
circonscriptions administratives locales), par exemple,
en raison de sa topographie, de 'emplacement des
infrastructures stratégiques (aéroport international)
ou d’une attraction touristique. La zone métropoli-
taine de Tbhilissi (Géorgie) en est un bon exemple (voir
la carte B2.2.1). Elle constitue un couloir de 60 km
regroupant quatre collectivités locales le long
d’une vallée, dont Thilissi est la ville dominante.
Le développement de ce couloir est brievement
décrit a lencadré 2.2, et illustré sur la carte qui
Paccompagne.

@ Noyau
métropolitain

O Noyau extérieur

densité moyenne

= Grand axe routier @ Centre métropolitain
interurbain

[] Banlieues a forte Banlieues a densité B Banlieues a faible densité

secondaire périphérique

Source : Chreod Ltd.
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Graphique 2.2 Etalement urbain

Rayon de 50 km

@ Noyau O Noyau extérieur Grand axe routier @ Centre métropolitain
meétropolitain interurbain secondaire

H Banlieues [] Banlieues a densité  Ei Banlieues a faible
a forte densité moyenne densité

Source : Chreod Ltd.

Graphique 2.3 Structure polycentrique

® Noyau métropolitain Noyau extérieur —— Grand axe routier
O Centre métropolitain @ Centre métropolitain interurbain

secondaire principal secondaire périphérique [ Banlieues & forte
5] Banlieues a densité moyenne densité

Source : Chreod Ltd.
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Graphique 2.4 Structure multipolaire

Rayon de 50 km

® Noyau métropolitain

@ Centre métropolitain
secondaire principal

Noyau extérieur

O Centre métropolitain
secondaire périphérique

[] Banlieues a densité moyenne Banlieues a faible densité

= Grand axe routier interurbain
H Banlieues a forte densité

Source : Chreod Ltd.

Encadré 2.2 L'essor du couloir de Thilissi

La région de Thilissi est devenue une agglomé-
ration, |'économie et le marché du travail locaux
englobant la ville de Rustavi et le district et la
municipalité de Gardabani dans une direction, et
le district et la municipalité de Mtskheta dans
I'autre. Ces quatre collectivités locales forment la
zone meétropolitaine de Thilissi, une région qui
couvre quelque 2 600 km? et compte 1,5 million
d’habitants.

Pour réaliser le plein potentiel de la zone métro-
politaine, les autorités municipales de Thilissi ont
créé en 2009 IAgence de développement de la
meétropole de Thilissi. Pour certaines fonctions, les
quatre municipalités peuvent avoir intérét a mener
des interventions communes ou coordonnées au
lieu d'agir séparément ou de rivaliser les unes avec
les autres.

Gouvernance et finances des métropoles

Thbilissi est la ville principale, mais la zone
métropolitaine n'en est pas une simple extension.
Elle constitue un petit groupe de territoires
administratifs dotés d'atouts et de caractéristiques
complémentaires. Rustavi et Mtskheta peuvent
tirer profit, en termes de dynamisme économique,
de leur proximité de Thilissi, une ville nettement
plus grande, et Thilissi est susceptible, a la longue,
de bénéficier des aménagements effectués
a Rustavi, Mtskheta, et Gardabani sous la forme
d'une diminution des encombrements. La
proximité des zones urbaines, reliées par un
réseau routier de qualité, a créé un marché du
travail relativement intégré. Selon les estimations,
de 20 % a 30 % des habitants de Rustavi et plus
de 40 % de ceux de Mtskheta travailleraient a
Thilissi, et 10 % environ des habitants de la ville
de Gardabani feraient la navette avec Thilissi.

(suite page suivante)
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Encadré 2.2 (suite)

Certains organismes et aménagements desservent
une grande partie de la région, par exemple I'entre-
prise privée de distribution d'eau et de

traitement des eaux usées qui couvre Thilissi,
Rustavi et Mtskheta, et la nouvelle décharge en
construction pour Rustavi et Gardabani.

Carte B2.2.1 La zone métropolitaine de Thilissi
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Source : Banque mondiale

Source : autorités locales de Thilissi.

Zones non loties

Les agglomérations sont composées de villes, de
villages, d’aires urbaines et rurales, de foréts, de
cours d’eau, et de terres publiques et privées. Ce
mélange donne aux habitants des zones rurales la
possibilité de s’installer dans la zone urbaine pour
tirer profit des avantages qu’offre I'agglomération ;
ils y créent souvent de vastes lotissements informels,
essentiellement sur des terrains publics. Ces lotisse-
ments sont dispersés dans la ville (comme a Lahore,
au Pakistan), ou peuvent abriter un pourcentage
substantiel de la population citadine!. Beaucoup se
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constituent dans des marécages, dans le lit de
riviéres ou dans zones exposées aux crues. Le terme
« quartier précaire » désigne les lotissements de
logements surpeuplés dépourvus des infrastructures
de base (routes, eau, électricité, services de santé et
d’éducation), dont la plupart des habitants ne
détiennent aucun titre de propriété ou autorisation
officielle d’utilisation. Les lotissements informels
sont des conséquences fréquentes du dévelop-
pement d’agglomérations et sont a lorigine de
problémes juridiques, sociaux et économiques
majeurs dans le monde en développement.
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Meégapoles

Comme signalé plus haut, la planéte comptait en
2012 27 mégapoles d’au moins 10 millions d’habi-
tants (Brinkoff, 2012). Les grandes zones urbaines
offrent d’importants marchés locaux (en raison de
cotts de transport inférieurs) et favorisent les écono-
mies d’échelle et la diversité industrielle (par des inci-
tations a linnovation). Toutes contribuent a la
création d’emplois et au développement économique.
Lagglomération stimule la croissance économique au
travers des échanges d’informations, de main d’ceuvre,
de la spécialisation et des échanges intrasectoriels, et
de la concurrence. Les mégapoles n’en sont pas moins
confrontées a des problémes, notamment les suivants :

» Pénuries d’infrastructure et de logements (création
de vastes zones d’habitat spontané)

» Graves problémes de circulation et surpeuplement
des logements

Carte 2.1

e Vastes secteurs informels (entreprises familiales)
nécessitant des aides

e Problémes de gouvernance et de gestion des
mégapoles

e Acces insuffisant aux capitaux d’investissement.

Faire face a I'urbanisation

Ces problémes appellent des mesures des autorités
locales et nationales, notamment pour faire face aux
enjeux suivants :

» augmentation de la demande de services de base

e nécessité de modérer la hausse des colits (des
terrains, de la main d’ceuvre, du logement, etc.)
pour les entreprises et les habitants.

e nécessité d’atténuer les pressions  sur

l'environnement

Densités économiques dans certaines régions du monde

Source : Banque mondiale, 2010.

Gouvernance et finances des métropoles
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e nécessité d’établir une structure de gouvernance
efficace, dotée d’institutions chargées de faciliter la
circulation des biens et des personnes, d’appliquer
les réglementations, etc.

e Dbesoin de subventions pour résorber les disparités
sociales et économiques.

Les densités économiques sont trés concentrées sur
la planete (carte 2.1). La gestion des mégapoles doit
dans une certaine mesure se différencier de celle des
autres villes. Les grands centres urbains et leur
expansion doivent étre placés dans le contexte de leurs
économies nationales. De plus en plus, les mégapoles et
la productivité des centres urbains déterminent la
croissance économique nationale et I'économie des
sous-régions (Banque mondiale, 2010). Par exemple,
lefficience de Dar es Salaam en tant que ville portuaire
a des retombées sur la Tanzanie et les pays limitrophes
(Ouganda, République démocratique du Congo, et
Zambie). Les liaisons entre les villes de différents pays
font que la productivité de chacune influe sur les autres,
créant des poles de croissance transfrontaliers
a Iéchelon infrarégional. La carte de I'Afrique de I'Est
(carte 2.2) illustre clairement le poids des grandes villes
dans la région.

Carte 2.2 Afrique de I'Est, densités
démographiques

Dar Es
Saloom

i |

Source : Banque mondiale, 2010.
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Bien que PAfrique soit jusqu’ici restée en retrait en
termes d’urbanisation, elle est en passe de devenir un
continent essentiellement urbain. Le taux de croissance
annuel de la population urbaine, qui s’y établit en
moyenne a 4 %, est le plus élevé du monde. Trois des
dix villes qui enregistrent la croissance la plus rapide
se situent en Afrique (Lagos, au Nigéria ; Dar es Salaam,
en Tanzanie ; et Lilongwe, au Malawi). Sur ce vaste
continent, la population urbaine devrait dépasser la
population rurale a ’horizon 2030.

Gouvernance métropolitaine

Pour les zones métropolitaines, la coordination ou
I'intégration de la prestation de services, le dévelop-
pement concerté et le partage des cofits sont nettement
plus avantageux que les efforts séparés de chacune des
collectivités locales adjacentes. Il ressort de l'expé-
rience internationale que les zones métropolitaines
performantes ont réalisé des économies déchelle
considérables dans la prestation de certains services.
A Paris, Londres et Shanghai, par exemple, les adminis-
trations métropolitaines couvrent des régions dont la
population représente le double de celle du noyau
urbain. Le concept de gouvernance d’une zone métropo-
litaine peut étre défini comme suit :

Un ensemble d’institutions, de régles, et de mesures
qui délimitent les politiques et les conditions
régissant la vie et l’économie d’une région

métropolitaine.

Les zones métropolitaines se caractérisent souvent
par la transformation rapide de la densité et des
paysages, ’évolution de I'utilisation mixte des sols, des
marchés immobiliers spéculatifs, l'absence d’inté-
gration spatiale de l'économie et de linfrastructure
locales, et des disparités en termes de prestation de
services et de capacités administratives. S’il convient de
laisser a I’échelon le plus bas de 'administration respon-
sable de la communauté économique le soin de retenir
les entreprises existantes, les opérations visant a attirer
de nouvelles entreprises pour créer des emplois et les
mesures corollaires a 'appui du développement écono-
mique ont généralement les meilleures chances
d’aboutir lorsqu’elles relévent de 'échelon régional. Il en
va de méme du traitement des déchets solides ou de la
lutte contre divers problemes environnementaux,
comme la qualité de lair et de l'eau, dont les
retombées transcendent les frontiéres administratives.
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A titre d’exemple, Pentretien insuffisant des systémes
d’évacuation des eaux pluviales dans un endroit peut
provoquer des inondations dans d’autres circonscrip-
tions (effets secondaires). S’agissant des services de
protection civile, la criminalité ne respecte pas les
frontiéres administratives ; une coordination s'impose
donc. 1l existe aussi de fortes interdépendances en
matiere de promotion et de gestion touristiques.
Ces effets secondaires favorisent généralement le
dialogue entre les différentes collectivités locales et
la mise en place de dispositifs communs.

L’absence de mécanisme (officiel ou pas) de
gouvernance a l’échelle métropolitaine est généra-
lement a lorigine de graves problémes et d’occasions
manquées (récapitulés a ’encadré 2.3).

Une gouvernance métropolitaine de qualité
Parallelement a la naissance et au développement
des zones métropolitaines, le besoin d’assurer une
gestion au niveau de la métropole, aux fins de coordi-
nation et de décisions communes, va croissant.
La liste ci-dessous présente des cas dans lesquels la

gestion métropolitaine est particuliérement avanta-
geuse pour les résidents et leurs collectivités locales.
Bon nombre de ces dispositifs sont institués
pour répondre a des probléemes ou a des possibilités
de financement :

e Mise en commun des ressources financiéres. Dans
les cas ou une action commune des collectivités
locales de la région créerait une synergie — par la
mise en commun de leurs ressources financiéres
ou humaines dans un objectif particulier, comme
la promotion de la région, la passation conjointe
de marchés publics, le partage des équipements
d’urgence, etc.

» Partage des cotits. Dans les cas ou les collectivités
locales de la région atteindraient lefficience
(économies d’échelle) en partageant les cofts liés
ala prestation d’un service, par exemple un dispo-
sitif de transfert et de mise en décharge des
déchets ou un systéme de drainage coordonné
pour l'ensemble de la région, ou un service de
protection civile unique.

Encadré 2.3 Probléemes liés a I'absence de gouvernance métropolitaine

Il existe toujours des regles dans les zones métro-
politaines, mais il est possible de distinguer
une gouvernance adéquate d’une gouvernance
inadéquate. Les conséquences négatives d'une
mauvaise gouvernance, qui se caractérise par
I'absence de dialogue et de coordination (éventuel-
lement due a la diversité politique), sont les
suivantes :

e Fragmentation. La prestation de certains
services publics (surtout ceux présentant un
intérét collectif, comme les autobus ou les
autres services de transport public) est parfois
fragmentée, ce qui se traduit par des colts
plus élevés et crée des difficultés de finan-
cement pour chaque collectivité locale.

e Parasitisme. Si certaines zones, généralement
la ville intra-muros, sont encombrées, et que
la pollution atmosphérique y augmente, la ville

Gouvernance et finances des métropoles

victime de ce phénomene devra éventuel-
lement lutter contre ce qui constitue un
probleme collectif ou régional par ses propres
moyens, sans bénéficier d'une contribution
équitable des collectivités voisines, qui bénéfi-
cient des effets positifs pour I'agglomération
mais consacrent leur argent a d'autres
activités et risquent méme d‘aggraver les
problemes du centre-ville.

Sous-utilisation. Certains terrains peuvent
présenter un intérét limité sur le plan local,
mais une plus grande utilité du point de
vue régional.

Disparités. Le niveau et la qualité des aména-
gements et des services peuvent différer
selon les régions de la zone métropolitaine,
car I'inégalité de revenus des habitants influe
sur |'assiette fiscale des différentes collecti-
vités locales.
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e Effets secondaires. Lorsque, par souci d’équité,
il convient de remédier aux effets secondaires
(également dénommés « externalités ») qui
dépassent les frontiéres administratives ; par
exemple, dans les cas de pollution atmosphérique
ou aquatique provoquée par des zones indus-
trielles avoisinantes (effet secondaire négatif), de
méme que dans les cas ol toutes les attractions
touristiques se situent dans une zone, mais ou les
visiteurs logent et dépensent leur argent dans une
autre zone (effet secondaire positif).

e Services spécialisés. Lorsque les collectivités
locales d’une région ont besoin de services
(élimination des déchets dangereux par exemple)
ou d’équipements spécialisés qu’il serait plus
efficace de fournir conjointement, & moins que
I'une de ces collectivités ne s’en charge et que les
autres ne la rémuneérent pour le service fourni.

e Disparité. Dans les cas ou la zone métropolitaine
présente des inégalités substantielles (disparités de
revenus des habitants), par sous-région ou par
circonscription territoriale, et que ce probléme est
jugé prioritaire.

1l convient toutefois de reconnaitre que les besoins
et le potentiel d’intervention d’une zone urbaine donnée
sont fonction de divers facteurs locaux, par exemple :

e Le contexte national :

— La constitution et les autres lois et réglements
nationaux

— La répartition des responsabilités (fonctions)
entre les différents échelons de 'administration

— Les relations avec les échelons supérieurs de
I'administration, le systéme intergouvernemental

e Le contexte local :

— Lhistoire et la culture de la région (existence
d’une tradition d’autonomie locale bien ancrée,
ou son absence)

— La facilité d’accés des habitants a leurs collecti-
vités locales et la responsabilisation correspon-
dante de ces derniéres

— Les sources de recettes dont disposent les
collectivités locales.
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Dans les zones métropolitaines, les structures
administratives locales fragmentées sont en général
fortement tributaires des transferts intergouverne-
mentaux (transferts de I'Etat ou dautres échelons
supérieurs aux collectivités locales) ou des dépenses
effectuées par des administrations de plus haut niveau.
Les dispositifs de gouvernance a Téchelle de la
métropole, en revanche, permettent d’internaliser les
externalités de nombreux services publics et de confier
un éventail plus large de services aux organismes
métropolitains (Bahl, Linn et Wetzel, 2013).

Dans certaines régions, les collectivités locales
ne coopérent que lorsquelles y sont invitées par une
administration supérieure ou pour obtenir des
avantages collectifs (pour étre admissibles a des
financements par exemple), ce qui peut, ou pas,
déboucher sur une gouvernance métropolitaine réelle
et durable. La coopération entre collectivités
locales a parfois été encouragée par des incitations
d’une administration provinciale ou nationale. Aux
Etats-Unis, les collectivités locales ont ainsi été
tenues pendant de nombreuses années de soumettre
a lapprobation d’un organisme régional les besoins et
les solutions exposés dans un plan régional avant de
pouvoir obtenir des subventions de I'Etat fédéral —
surtout pour linfrastructure routiére et de transport
et pour la gestion des eaux usées. Beaucoup de
conseils régionaux de planification ont été créés apres
que 'UE a mis a disposition des subventions au
développement économique régional (OCDE, 2006).
D’autres incitations a la coordination régionale
ont été instaurées par le biais de systémes intergou-
vernementaux (en Inde par exemple), de cadres
juridiques (Brésil, France, Italie, et Pologne), ou par le
jeu d’incitations financiéres et des influences
politiques (Pays-Bas).

Modeles de gouvernance métropolitaine

Les pratiques internationales présentent une grande
diversité de modeles métropolitains, notamment en
Amérique du Nord (Dodge, 1996) et en Europe
(OCDE, 2006). En Asie de I'Est, la Chine, le Japon, et
la République de Corée ont regroupé les administra-
tions métropolitaines au niveau de la mégapole (Yang,
2009). Bon nombre de mégapoles se situent en Asie
du Sud, cependant les modéles de gouvernance ne
sont pas encore complétement performants. Si
beaucoup d’autorités responsables du développement
métropolitain sont en place, elles s’intéressent
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généralement au premier chef a la planification de
Pinvestissement et aux aménagements fonciers.

Bien que PAmérique latine compte aussi de
nombreuses mégapoles, les structures de gouvernance
métropolitaine a Sdo Paulo, Mexico, Buenos Aires,
et Rio de Janeiro sont inexistantes ou insuffisantes.
Le district métropolitain de Quito (Equateur) fait
exception, car il dispose d’un conseil métropolitain élu
doté de nombreuses responsabilités, présidé par le
maire élu de lagglomération. Bogota et Caracas, ont
des systémes similaires, mais moins performants en
pratique (Rojas, Cuadrado-Roura, et Fernandez Guell,
2007). LAfrique subsaharienne est en pleine urbani-
sation, mais la plupart des villes sont dépourvues des
institutions nécessaires pour régler les problémes
a léchelle métropolitaine. LAfrique du Sud constitue
une exception, qui a créé par fusion huit municipalités
donc chacune est essentiellement responsable de son
agglomération.

En cas d’absence ou d’insuffisance des mécanismes
institutionnels a Péchelon local, la coordination est
généralement assurée par les autorités nationales,
provinciales, ou de I'Etat fédéré (I'Etat de Lagos par
exemple). En Australie, les transports publics et
d’autres services locaux sont administrés par les
autorités provinciales (Abbott, 2011).

Tl ressort des pratiques internationales qu’un cadre
de gouvernance officiel est nécessaire, sous une forme
ou une autre, pour coordonner les collectivités locales
d’une zone métropolitaine. Divers modéles ont été
appliqués dans le monde pour répondre a ce besoin.
Les approches énumérées ci-aprés seront décrites plus
loin, et leurs variations illustrées par des exemples. Les
sections suivantes montreront par quels moyens les
villes ont fait face aux problemes de financement et en
quoi leurs dispositifs institutionnels et financiers ont
évolué au fil du temps.

Les principaux modéles et approches de gouver-
nance métropolitaine sont les suivants :

» Coopération entre collectivités locales
— Projets collectifs ponctuels
— Contrats entre collectivités locales

— Comités, commissions, groupes de travail,
partenariats, instances consultatives, etc.

» Autorités régionales (parfois appelées « districts
a vocation spéciale »)

Gouvernance et finances des métropoles

— Un conseil métropolitain des communes
— Une autorité régionale de planification
— Une autorité régionale de prestation de services

— Une autorité régionale de planification et de
prestation de services

* Administration métropolitaine
— Administration locale a 'échelon de la métropole

— Administration régionale établie par un échelon
supérieur de Padministration publique (fédéral,
provincial ou Etat fédéré)

» Annexion de territoires ou fusion de collectivités
locales.

Comment les parties intéressées choisissent-
elles un modéle ou en changent-elles ?

Le systéeme de collectivité locale influe considéra-
blement sur lefficience et I'équité de 1’économie
régionale. Bien qu’aucun dispositif de gouvernance
locale ne soit parfait, chacun présente des avantages et
des inconvénients. Le systéeme de transparence et de
responsabilité politiques coincide dans I'idéal avec les
compétences et lassiette des revenus. L’apparition de
grandes zones métropolitaines suppose 'administration
de territoires relativement importants et la mise en
place d’'un organisme permettant de représenter les
différentes juridictions. Cela signifie que toute entité
établie pour coordonner les localités ou les fonctions
de prestation de services relevant d’une circons-
cription administrative doit idéalement étre représen-
tative de lensemble de ce territoire et lui rendre
compte de son action, et doit recevoir les moyens et les
pouvoirs correspondants.

La structure de la gouvernance définit le degré
de participation de la population aux décisions et
la réactivité des autorités. L’évolution spatiale
d’une zone urbaine, son potentiel économique, ses
économies d’échelle, son pouvoir de financement,
son accessibilité, et la facilité de circulation de la
main-d’ceuvre comptent parmi les facteurs qui
déterminent la conception d’une forme de
gouvernance métropolitaine particuliére. Le modéle le
plus approprié pour une région donnée dépend a la
fois du contexte national et du contexte local.
Lencadré 2.4 présente une simple liste de questions
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Encadré 2.4 Questions a étudier dans le cadre d’un examen
de la structure de gouvernance d’'une zone métropolitaine

Une réflexion sur les questions suivantes sera
utile pour faire évoluer la structure de gouver
nance d'une zone métropolitaine :

e Quels sont les problemes de nature similaire,
dans les circonscriptions administratives de la
région, qui doivent étre ou auraient tout intérét
a étre résolus solidairement ? Il s'agira par
exemple des transports publics, du réseau
routier local, de I'élimination des déchets
solides et du systeme de drainage.

e Quelles possibilités s'offrent aux autorités
locales de la zone métropolitaine de gagner en
puissance et en efficacité en agissant collecti-
vement ? On citera pour exemples la création
d'une image de marque urbaine, des mesures
visant a attirer I'investissement direct étranger
(IDE), la promotion touristique et la passation
de certains marches.

e |es autorités locales pourraient-elles écono-
miser les deniers publics (gains d'efficience)
en assurant la prestation de certains services
conjointement plutét que séparément, par
exemple gréce aux économies d'échelle, aux
possibilités de coordination, etc. ?

e |es problemes et possibilités pourraient-ils
étre gérés par une agence meétropolitaine
ou pas ? Pourquoi pas ? Quelles seraient les
obstacles ? Dans la négative, comment ces
problemes et possibilités pourraient-ils étre
gérés au mieux ? Dans l|'affirmative, I'agence
serait-elle créée et dirigée par les collecti-
vités locales ou par une administration
supérieure ? Sa création nécessiterait-elle une
procédure législative ou réglementaire de
longue durée ? Dans laffirmative, cela en
vaut-il la peine ?

e Sj une agence régionale de développement
chargée de certaines fonctions est déja

en place, serait-il possible d’élargir son
mandat pour intégrer certains des éléments
mentionnés ou pas ? Quels en seraient les
avantages et les inconvénients ?

Les divers problemes et possibilités seraient-ils
mieux pris en charge par un échelon supérieur
de I'administration métropolitaine pour certaines
fonctions ? Dans |'affirmative, les fonctions
d'éventuelles agences régionales pourraient-
elles y étre intégrées ? La fusion de certaines
autorités locales serait-elle une solution
a envisager ?

Comment garantir que /‘acces des citoyens
aux autorités, et que la réactivité et la
transparence de ces derniéres ne seraient pas
affaiblies dans une structure modifiée ?

S'il existe une agence métropolitaine, quelles
autres fonctions, actuellement remplies
par un échelon supérieur de I'administration,
pourrait-on lui confier ?

Le probleme de I'inégalité entre les différentes
circonscriptions administratives (en termes de
revenus et de prestation de services) peut-l
étre pris en main par les autorités nationales,
par l'intermédiaire des collectivités locales de
la région, ou par la métropole, dans le cadre
d'une action commune des autorités locales ?
Le partage des codts au sein de la zone
métropolitaine est-il équitable du point de
vue des effets secondaires et des externa-
lités sur les autres territoires (pollution
atmosphérique, personnes vivant et payant
des impo6ts dans un territoire mais travaillant
dans un autre, etc.) ? Dans la négative, ce
probléme doit-il étre résolu par les autorités
nationales, par le biais des transferts, ou au
niveau métropolitain, par des mesures des
collectivités locales elles-mémes ?

Finances municipales



permettant d’analyser les dispositifs de gouvernance
métropolitaine.

Les avantages liés a des administrations
publiques de plus petite taille

1l ressort des différentes expériences que les systemes
de gouvernance métropolitaine bien congus institution-
nalisent une division adéquate du travail entre les
instances exercant au niveau de la métropole et les
collectivités locales. A de rares exceptions prés, les
collectivités locales continuent d’assumer la plupart
des fonctions, tout en acceptant la création d’un
organe directeur métropolitain commun pour d’autres
fonctions. Elles conservent des responsabilités essen-
tielles — assurer l'accessibilité, la réactivité, la transpa-
rence, et des liens étroits et explicites entre les dépenses
et les recettes, allouer les ressources de maniére
efficace, et enfin, mais ce n’est pas la le moins important,
assurer la participation de la population aux décisions
locales. Nombreux sont ceux qui estiment qu’un certain
degré de concurrence entre collectivités locales est
salutaire dans certains domaines, car cela les incite
a étre plus efficientes.

Les pratiques métropolitaines indiquent également
que ce sont les considérations politiques, plutot que
le souci defficience et d’équité, qui déterminent
souvent le choix de la structure de gouvernance. Les
études de cas examinées plus loin montrent que
les réformes de la gouvernance métropolitaine
a Londres, a Toronto et en Afrique du Sud ont été en
grande partie motivées par des facteurs politiques,
méme si les aspects économiques et financiers et
lefficience ont également été pris en compte. Les
pratiques internationales inclinent a penser que les
dispositifs de gouvernance doivent étre assez souples
pour évoluer dans le temps et selon les territoires.
Comme le montrent certains des cas présentés
ci-apres, quelques zones métropolitaines ont recouru
a différents modeles au fil du temps.

Le tableau 2.1 récapitule les avantages et les incon-
vénients de différents modéles de gouvernance qui
sont analysés en détail dans les sections suivantes.

Financement des zones
métropolitaines

Les résultats d’une zone métropolitaine en matiére de
finances publiques dépendent en grande partie de la
structure des relations entre les administrations.

Gouvernance et finances des métropoles

Ils sont notamment fonction du statut accordé aux
métropoles, selon que celui-ci est identique ou distinct
de celui d’autres collectivités locales dans le pays — un
statut spécial pour les capitales nationales ou les villes
ayant statut de « villes de province » par exemple, des
responsabilités de dépenses et des régimes fiscaux
spéciaux dont elles sont susceptibles de bénéficier en
raison de leur taille, ou de lexistence éventuelle
d’autres modalités spéciales dans le cadre du systéeme
de transferts intergouvernementaux. Le niveau de
régulation des activités des collectivités locales par
Padministration supérieure joue un role important,
tout comme la coordination de la prestation des
services entre les différentes juridictions (Bahl,
Linn, et Wetzel, 2013).

Les considérations financieres comptent souvent
parmi les motivations essentielles a ’établissement de
systémes métropolitains spéciaux, soit dans le cadre
d’un processus impulsé par les collectivités locales en
exercice, soit suite a une décision d’un échelon
supérieur de I’Etat (provincial ou national). Les princi-
pales considérations économiques ou financiéres sont
les suivantes : possibilité d’économiser sur les colts
grice a des projets communs (économies d’échelle) ;
partage des couts relatifs a la prestation de services ou
aux investissements au niveau de la région ; et volonté
de remédier aux disparités financiéres lorsque les
bases d’imposition des diverses administrations de la
zone métropolitaine sont sensiblement différentes.
Cette section résume les caractéristiques financiéres
génériques applicables a tous les modeles de gouver-
nance ; les études de cas présentées ci-aprées
décrivent diverses situations ainsi que les solutions
qui leur ont été apportées.

Financement des services

et du fonctionnement

Ce sont dans une large mesure les éléments financiers
opérationnels (recettes et dépenses de fonction-
nement) qui motivent la coopération métropolitaine et
influent sur sa configuration et ses instruments.

Partage des coiits liés a la prestation de services
Quand la gestion d’'un service public est assurée
a I’échelon d’une zone métropolitaine, il convient
de mettre en place un mécanisme équitable de
partage des colts entre les collectivités locales
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concernées — pour Iélimination des déchets solides,
lentretien du réseau de canalisations, du réseau
d’assainissement et d’évacuation des eaux usées, et du
réseau routier par exemple. Les colits facturables en
fonction de l'utilisation, comme le volume de déchets
éliminés d’'un quartier d’habitation, doivent dans
Iidéal étre facturés sur cette base (comme les
redevances de déversement payées a la décharge).
S’agissant de l'entretien de réseaux métropolitains
(routes, canalisations et eaux usées), toutefois, les
redevances basées sur la taille du réseau et sur son
utilisation dans différentes zones administratives
locales ne sont pas toujours appropriées ou
équitables. Par exemple, tous les usagers des trans-
ports d’une région tirent profit d’un réseau routier
bien intégré et bien entretenu. L'entretien du réseau
d’eaux usées a des retombées sanitaires favorables sur
Pensemble de la région. Il se peut néanmoins que
lentretien de certains troncons d’un réseau soit plus
coliteux en raison de la topographie (une partie de la
population vit sur des collines, 'autre en plaine),

de Pemplacement des stations de pompage, etc.
Les administrés des différentes collectivités doivent
aboutir a un accord quant a ce qui constitue un
mécanisme raisonnablement équitable de partage
des cofits, sujet qui revét souvent une dimension
tres politique.

Retombées fiscales

Dans certains pays, les recettes de la taxe a la valeur
ajoutée (TVA) sont réparties entre I'Etat et les
collectivités locales. Dans certains cas, les recettes
dues aux collectivités locales sont transférées a une
collectivité territoriale qui accueille le siége d’une
entreprise, ce qui peut fausser la répartition de la
taxe entre les collectivités locales. Ce phénoméne
peut concerner tout particuliérement une zone
métropolitaine si, par exemple, le siege de l'entre-
prise est situé dans le centre-ville, mais que les usines
ou ateliers de production se trouvent en banlieue.
Un réajustement des recettes fiscales s’impose

Encadré 2.5 Raisons financiéres courantes a l'instauration
d’une coopération régionale ou a I'établissement d’agences

de développement régional

e Des accords de coordination des politiques

d'imposition ou de tarification (harmonisation
de l'assiette, des taux et de |'administration
des impots) entre les collectivités locales de
la région peuvent prévenir la concurrence
fiscale et tarifaire. La taxe professionnelle, la
formule de I'impot foncier et la taxe sur les
automobiles peuvent par exemple étre
communes a la région, de méme que les
droits appliqués a différents types de permis.
(Cela dit, les politiques fiscales communes
peuvent favoriser, ou non, la mobilisation des
recettes en général).
Exemple : la métropole de Marseille (France)
fait appel a un systtme commun de
recouvrement de la taxe professionnelle qui
appligue un taux unique afin d'éviter la concur
rence fiscale dans la région.

Gouvernance et finances des métropoles

Un budget commun pour les programmes ou
services fournis a I'échelle métropolitaine peut
étre établi sur la base d'une contribution
définie d'apres une formule convenue et
versée par chaque collectivité locale sur ces
recettes générales.

Exemple : Lyon (France) répartit la base
d'imposition de sa zone métropolitaine. Une
partie des recettes des impdts locaux
de chaque commune est affectée a un
budget collectif alloué aux programmes et
dépenses communs.

Un systeme de partage des recettes fiscales,
destiné a harmoniser les recettes et les
dépenses au sein d'une région, peut remédier
a un décalage substantiel entre les besoins
sociaux et l'assiette fiscale (la taxe fonciere
locale par exemple) dans différentes collecti-
vités locales.

(suite page suivante)
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Encadré 2.5 (suite)

Exemple : a Minneapolis et a St. Paul, les
« villes jumelles » du Minnesota, aux Etats-Unis,
un conseil métropolitain a élargi la couverture
de I'impot foncier dans la région de maniere
a financer la fourniture des services et les
subventions ciblées aux transports.

La mobilisation de recettes sous forme de
redevances d'utilisation, de taxes foncieres,
d'impots affectés a des dépenses spéci-
fiques (taxes routieres, prélévements sur

les salaires, et taxes sur les carburants pour
le transport par exemple), ou de compen-
sation convenue par les collectivités locales
(subventions directes), ou pouvoir de déter
miner le taux de I'impot versé aux collecti-
vités locales.

Exemple : Vancouver (Canada) fait appel a toute
une gamme d'instruments pour financer la
prestation des services.

alors, qui sera effectué soit par un échelon
supérieur de Padministration (au niveau des trans-
ferts), soit localement, a I’échelon métropolitain.
Lencadré 2.5 récapitule les considérations finan-
ciéres concernant la coopération régionale et Pétablis-
sement d’entités régionales.

Economies d’échelle ponctuelles

Les collectivités locales peuvent unir leurs efforts
dans un but donné de maniére a bénéficier d’économies
d’échelle, par exemple pour acheter du matériel
a meilleur prix ou passer un contrat de service. Une
action commune permet de réduire les colts de
transaction, voire d’obtenir un prix avantageux, par
exemple lorsqu’il s’agit d’engager un cabinet-conseil
pour élaborer un plan d’utilisation des sols a I’échelle
métropolitaine, d’assurer la promotion d’une manifes-
tation internationale, ou d’inciter des entreprises
a s’installer dans la région. Ce type d’action appelle
généralement des négociations pour que les collecti-
vités locales parviennent a un accord de partage
des cofits.

Financement d’une entité métropolitaine

Toute entité métropolitaine (autorité de planification
ou de prestation de services par exemple) doit étre
financée dans la durée. Le financement des dépenses
d’exploitation provient généralement de plusieurs
sources : a) contributions prédéfinies d'un commun
accord des collectivités locales concernées ; b) dans la
mesure du possible, redevances sur les services
que lentité métropolitaine est chargée de fournir ;
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¢) transferts d’échelons supérieurs de ladminis-
tration ; d) impots préaffectés ; e) pouvoir de déter-
miner le taux de I'impét versé aux collectivités locales ;
f) pouvoir d’imposition directe (taxe routiére par
exemple) ; g) donations ; et h) autres sources, comme
les redevances et subventions directes, selon les
fonctions attribuées.

La contractualisation de certains services offre
parfois un moyen de renforcer lintégration. Une
entreprise de services privée peut stimuler une plus
grande coordination dans le cadre de contrats avec
chaque collectivité locale de la zone métropolitaine.

Financement de grands projets
d’infrastructure dans une zone
métropolitaine

La mobilisation des fonds nécessaires aux grands
projets d’infrastructure qui concernent plusieurs
collectivités locales (ou leur apportent des avantages)
appelle des dispositifs spéciaux. Dans certains cas, les
parties intéressées établissent une entité distincte qui
mettra en ceuvre le projet et qui, éventuellement, en
sera aussi le propriétaire et 'exploitant et sera chargée
d’entretenir les actifs ultérieurement (pont, station de
traitement des eaux usées ou décharge par exemple).
Elles peuvent aussi passer contrat avec une entreprise
de services publics métropolitaine (régionale) existante
qui sera chargée de planifier, d’exécuter et de gérer le
projet. Dans les deux cas, l'entité ou lentreprise de
services publics recourt souvent a PFemprunt (émet des
titres d’emprunt) pour financer le projet. Une autre
possibilité consiste, pour les collectivités locales

Finances municipales



concernées, a emprunter séparément pour apporter
leur concours a linvestissement collectif dans
I'infrastructure. Les participants doivent convenir d'un
dispositif de contribution équitable, proportionnel
aux avantages dont chacun compte bénéficier, ou
éventuellement fondé sur une formule tenant compte
du nombre de citoyens qui en tireront profit.

Exemples de financement de Pinvestissement
Etant donné le montant élevé des investissements
effectués a l'échelle métropolitaine, la participation
active d’'une administration supérieure et le finan-
cement de divers intervenants sont souvent indispen-
sables. Deux exemples de ce cas de figure sont
présentés ci-dessous. Dans le premier cas, une entre-
prise dénommée ARPEGIO a été créée pour établir la
planification et passer les contrats nécessaires pour le
compte de collectivités locales d’une zone métropoli-
taine et d’'une région en Espagne. Le second décrit un
investissement ferroviaire métropolitain avec la coopé-
ration du gouvernement fédéral, des autorités d’un
Etat fédéré, et des administrations de deux comtés
aux Etats-Unis.

ARPEGIO et la Comunidad Auténoma de Madrid.
ARPEGIO, une société de droit privé, appartient
a la Comunidad Auténoma de Madrid (CAM), une
administration régionale espagnole qui correspond
grosso modo a la zone fonctionnelle de l'agglomération
de Madrid (5,2 millions d’habitants)?. Le champ de
responsabilités de la CAM couvre les transports et
I'infrastructure, ’éducation, la santé, 'aménagement,
le développement économique, lenvironnement, la
culture, et la recherche. ARPEGIO a pour finalité de
fournir et d’administrer les terrains destinés a toutes
sortes d’usage : industriel, résidentiel, commercial,
public et bureaux. C’est un instrument de planification
qui a la capacité d’engager des projets stratégiques a
moyen et long termes peu intéressants pour le
secteur privé. ARPEGIO met sur le marché des
terrains a aménager a des prix abordables, investit dans
Iinfrastructure, le foncier et les équipements collectifs,
et assure par la suite la gestion des services publics
urbains dans ces zones. Le financement ’ARPEGIO
provient de l'achat de terres publiques a faible prix
aupres des collectivités locales, de leur restructuration
et de leur vente aux fins d’aménagement, et de la
prestation de services de commercialisation et de
gestion dans un cadre défini par les autorités de la
CAM (www.arpegio.com).

Gouvernance et finances des métropoles

Le projet de métro du couloir de Dulles. Le Dulles
Corridor Metrorail line est un prolongement de 37 km
du systeme actuel de transports en commun du grand
Washington jusqua laéroport international de
Dulles. La Metropolitan Washington Airports
Authority (MWAA) gére le projet, dont les partenaires
sont la Washington Metropolitan Area Transit
Authority (WMATA), I'Etat de Virginie, et deux
comtés. Une fois les travaux achevés, la ligne sera
opérée par la WMATA, qui en sera également proprié-
taire. L'encadré 2.6 décrit le mode de gouvernance et
les modalités financieres de ce projet, et met en avant
la volonté des partenaires a optimiser les avantages
d’un financement commun et d’un accord de gestion
clairement établi. Aucune des entités concernées
naurait été en mesure de financer et de réaliser ce
projet en tant qu’investisseur et exploitant unique.

Mobilisation de financements dans le cadre

de partenariats public-privé

Certaines collectivités locales ne sont pas en
mesure d’emprunter, soit en raison de réglementations
nationales, soit parce qu’elles ne sont pas solvables aux
yeux des banques et des marchés financiers. Dans ces
cas, les partenariats public-privé (PPP) leur offrent
la possibilité d’obtenir des financements extérieurs.
Les collectivités locales peuvent s’associer a des
partenaires privés pour financer et exploiter conjoin-
tement des actifs de services, sur la base d’accords
portant sur le partage des colts, des risques et des
bénéfices de linvestissement. Les accords de PPP
prévoient généralement des dispositions relatives
a la propriété, a l'exploitation et a l'entretien des
actifs. Le chapitre 7 présente différentes approches
les concernant.

Fonds de développement municipal

ou métropolitain

Une autre solution pour financer les investissements
consiste & mettre en place un fonds de développement
municipal, métropolitain, ou régional abondé par
différents échelons de 'administration, des organismes
internationaux et le secteur privé. Une soixantaine de
pays (comme la Géorgie, I'Inde, le Népal, 'Ouganda et
la Tanzanie) ont établi des fonds nationaux dans le
cadre de leur systéme intergouvernemental dans le but
spécifique de financer les projets des collectivités
locales. Ces instruments ne s’appliquent généralement
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Encadreé 2.6 Le projet de métro du couloir de Dulles

(Région de Washington, Etats-Unis)

Le projet de métro de Dulles est financé par de
nombreuses parties intéressées, notamment par
des contributions volontaires des entreprises et
propriétaires fonciers de la région, les administra-
tions des comtés, une administration d'Etat et
des subventions du gouvernement fédéral. Les
propriétaires de biens fonciers et commerciaux
de la région ont accepté de payer un impot
spécial pour la premiére phase du projet (trois
ans avant son achévement), dans I'espoir que ce

prolongement du service ferroviaire favorisera la
densification et I'aménagement de la région, de
méme qu'une valorisation de I'immobilier.

La phase 2 du projet, dont le colt est estimé
a 2,7 milliards de dollars, sera financée par la
MWAA, I'Etat de Virginie et deux comtés, le
gouvernement fédéral garantissant les préts mais
n'apportant pas de financement en numéraire.
Les parties ont signé un accord de coopération
portant sur le financement et la gestion du projet.

Répartition des financements — Phase 1 (2,6 milliards de dollars)

Entité
de financement Source
41 % MWAA Recettes de la route a péage existante (avec augmentation des tarifs)
10 % Etat de Virginie Obligations d'Etat et autres sources budgétaires
15 % Comté Impot spécial sur les entreprises/propriétaires fonciers de la région
34 % Gouvernement fédéral Recettes de la taxe sur les carburants et fonds de relance économique

Source : www.dullesmetro.com.

pas exclusivement aux zones métropolitaines, mais
a toutes les zones urbaines ou collectivités locales du
pays. Les autorités des aires métropolitaines sont
toutefois souvent les premiéres bénéficiaires de ces
fonds, sous forme de préts ou de subventions.

Exemples de gouvernance
métropolitaine

Les sections qui suivent analysent divers modeles
et exemples de gouvernance et de financement
métropolitains.

Coordination entre les collectivités locales

Dans les cas ou la coordination locale appelle des
mesures spécifiques, mais ou 'autonomie des collecti-
vités locales doit étre préservée, elle peut étre assurée
par divers dispositifs ad hoc sans engagement plus
général ou de long terme. Le tableau 2.2 présente sous
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forme synthétique les modéles, caractéristiques et
exemples de méthodes de coordination de cette nature.

Projets collectifs ponctuels

des collectivités locales

Les collectivités locales d’une région peuvent unir
leurs forces lorsqu’il leur est manifestement plus profi-
table, ainsi qu’a leurs administrés, de procéder ainsi
plutét que d’agir isolément. Le plus souvent, elles
s’entendent pour résoudre un probléme temporaire
particulier, comme la gestion d’une crue ou la coordi-
nation de la circulation associée a une manifestation
d’envergure. 11 est plus rare, mais également possible,
quelles mettent leurs actifs en commun afin de rendre
la région plus attrayante pour une entreprise qui
envisagerait d’y installer une usine ou des bureaux,
d’accroitre leurs chances de remporter 'organisation
d’'une manifestation régionale ou internationale,
d’obtenir un prét bancaire a des conditions légerement
plus favorables, ou de promouvoir le tourisme et
d’attirer des visiteurs.
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Tableau 2.2 Coordination entre collectivités locales

Modeéles

Caractéristiques

Exemples

Projets collectifs
ponctuels

Des interventions collectives permettent aux collectivités locales de
réaliser des économies d'échelle (achats groupés, lutte contre les
incendies, entretien des routes, promotion touristique) ou de
renforcer leur position, par exemple pour attirer une entreprise ou
une manifestation, ou promouvoir le tourisme.

Les villes candidates
aux jeux Olympiques
ou a d'autres
manifestations de
premier plan déposent

Considérations financiéres courantes :

e | es accords se fondent généralement sur I'évaluation, par
chacune des collectivités locales participantes, des colits et des
bénéfices que présente pour elles I'activité collective.

généralement leur
candidature au nom de
la zone métropolitaine
a laquelle elles
appartiennent.

e |orsque le projet s'accompagne de colts substantiels, une
formule raisonnable de partage des co(ts doit étre définie d'un

commun accord.

Contrats entre
collectivités locales
est responsable.

Considérations financiéres courantes :
e | a collectivité locale qui sous-traite le service ou la fonction

Une collectivité locale confie a une autre collectivité locale (ou a une
administration de niveau supérieur) la prestation du service dont elle

Comté de Los Angeles
(Etats-Unis dAmeérique)
U.S. Association of
Contract Cities

Shanghai (Chine).

évalue le colt et les bénéfices associés a cette solution par
rapport a ce qu'ils seraient si elle fournissait le service
elle-méme. Ce point revét une importance particuliére si des
investissements substantiels sont nécessaires, a court ou

a plus long terme.
Comités, groupes
de travail, instances
consultatives, etc.

Organismes de coordination provisoires ou permanents.

Ruhr (Allemagne) ;
Turin, Milan (Italie) ;
Paris, (France) ; grand
Toronto (Canada).

Contrats entre collectivités locales

Une collectivité locale qui est responsable de la
prestation d’un service public n’est pas nécessairement
tenue de fournir ce service elle-méme. Plusieurs modes
de collaboration avec une autre administration s'offrent
a elle : a) un contrat entre deux administrations de
méme niveau (une collectivité locale fournit a une autre
collectivité locale, a titre onéreux, le service dont cette
derniere est responsable) ; b) une collectivité locale
fournit a titre onéreux le service dont une collectivité
locale d’'un autre niveau est responsable ; ou ¢) une
administration d’échelon supérieur assume a titre
onéreux la fonction relevant d’une collectivité locale.
Lencadré 2.7 décrit des contrats établis par plusieurs
collectivités locales dans la région de Los Angeles.
A Shanghai, les collectivités locales de certains

Gouvernance et finances des métropoles

districts et comtés ont chargé un service spécialisé
de Padministration municipale (échelon supérieur de
Padministration) d’organiser le financement et de gérer
Pexécution de certains de leurs projets d’infrastructure,
tirant ainsi parti des capacités plus fournies de I'admi-
nistration municipale.

Bien que cette approche ne s’applique pas spécifi-
quement aux zones métropolitaines, mais a n’importe
quelle collectivité locale, nous 1’évoquons ici parce
quelle offre aux collectivités locales d’'une zone métro-
politaine un moyen d’établir une coopération limitée,
mais néanmoins profitable. Elle est particuliérement
recommandée dans les régions ol une collectivité
locale, éventuellement dotée de capacités humaines
et financieres supérieures, prédomine. Les résultats
positifs d’un premier mécanisme contractuel
peuvent ouvrir la voie a des modeles de coopération
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Encadré 2.7 La U.S. Association of Contract Cities
(Association américaine des villes contractuelles)

La passation de contrats de services entre deux
collectivités locales au moins peut étre
organisée par les intéressées elles-mémes, ou
pilotée par une association de collectivités
locales. La U.S. Association of Contract Cities —
dont les membres se situent pour la plupart dans
I'Etat de Californie — favorise et facilite une
approche de marché pour les collectivités locales
de tres petite taille. Celles-ci n‘assument qu’un
petit nombre des fonctions qui leur sont confiées,
mais s'achetent et se vendent des services entre
villes partenaires, selon leur spécialisation. Elles
font souvent appel a des entreprises privées
dans un environnement trés concurrentiel. Si les

Source : www.contractcities.org.

plus perfectionnés et de plus grande envergure
comme ceux qui sont examinés plus loin.

Autorités régionales

Une autorité régionale est une entité juridique
indépendante, théoriquement une association ou une
entreprise établie de leur propre initiative par les
collectivités locales qui en sont membres pour assurer
la planification, la prestation de services ou une
meilleure utilisation de leurs ressources publiques.
Ces accords entre villes sont parfois appelés « associa-
tions d’intérét spécifique », ou « districts & vocation
spéciale » aux Etats-Unis. Le tableau 2.3 résume les
principes de certains de ces modeéles.

Deux collectivités locales ou plus peuvent
créer une association pour réaliser des économies
d’échelle. Pour la gestion des déchets, par exemple,
elles peuvent exploiter conjointement une station
d’élimination des déchets, une décharge ou des
transports publics. Certains pays (Brésil, France,
Ttalie et Pologne par exemple) ont établi un cadre
juridique distinct pour ces dispositifs. Cette
approche constitue une intégration administrative
ou politique, les administrations membres étant
représentées au conseil de direction ou d’adminis-
tration de l’association. Les autorités régionales ou
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économies dérivant de ce type de prestation
contractuelle ou coopérative de services doivent
étre évaluées a l'aune des colts de coordination
des interventions (colts de transaction), le
programme permet d'organiser avec souplesse la
prestation de services locaux, surtout pour les
petites collectivités qui n‘ont pas nécessairement
les moyens d'assurer certaines fonctions elles-
mémes. La région de Los Angeles (Californie)
compte de nombreuses petites collectivités
locales. 'administration du comté de Los Angeles,
de loin la plus grande, fournit sur une base
contractuelle toute une gamme de services aux
collectivités locales de plus petite taille.

les entreprises de services publics peuvent recouvrer
des cotisations aupres des collectivités locales
membres, ou percevoir des redevances sur les
services fournis. Certaines sont méme habilitées a
percevoir des taxes.

En Amérique du Nord, les collectivités locales
des métropolitaines créent souvent des
organismes « & vocation spéciale » pour des services
particuliers. On citera les commissions scolaires, les
services de protection civile, les services bibliothé-
caires, les offices de protection de la nature, les
commissions des loisirs, les services d’hygiéne, les

zones

commissions des services d’utilité publique (pour un
bassin lacustre ou fluvial, ou un bassin hydrogra-
phique) et les sociétés publiques de transport. Pour
les services dont les effets secondaires sont plus
importants  (externalités), comme les routes,
auxquelles il est impossible ou inefficace d’appliquer
des redevances d’utilisation, les autorités métropoli-
taines sont parfois habilitées a percevoir des taxes.
Ces mécanismes de regroupement des services
peuvent produire des gains defficience, pour les
petites collectivités locales d’une zone métropolitaine
surtout, ce qui leur permet de conserver leur

indépendance.
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Tableau 2.3 Types d’autorités régionales

Modeéles

Caractéristiques

Exemples

Conseil
meétropolitain

Autorité régionale
de planification

Autorité régionale
de prestation
de services

Autorité régionale
de planification
et de prestation
de services

Cadre d'échanges pour la coordination des activités des
collectivités locales membres.

Les décisions doivent étre avalisées par le conseil des
différentes collectivités locales.

Chargée de la planification ou de la résolution d'un
probléme donné, de I'aménagement régional, ou de
fonctions spécifiques ; dotée ou pas du pouvoir
d'exécuter ou de faire exécuter les programmes.

Chargée de la prestation d'un service au moins ; parfois
dénommeée « district & vocation spéciale » ; opére sous
forme d'entité publique, un organisme de service
(entreprise ou coopérative) appartenant aux collectivités
locales membres (actionnaires ou membres).

Peut généralement percevoir des redevances et des
impots ou recouvrer des fonds aupres des collectivités
locales pour payer les services.

Une instance associative qui organise et fournit un
service au moins (autorité régionale de transport ou
régie des eaux par exemple) ; opere sous forme d'entité
publique, d’entreprise publique, de régie régionale ou

Sao Paulo (Brésil) ; Bologne (ltalie) ;
nombreux exemples aux Etats-Unis.

Beaucoup d’exemples d'entités
consultatives, mais peu disposent de
pouvoirs de décision ou d'exécution.

Portland (Etats-Unis) (auparavant
dotée d'un pouvoir de décision) ;

New York (exploitée par une ONG).

Le Greater Vancouver Regional Service
District (GVRSD) (Canada) est une
entreprise publique multiservices ;
elle est dotée de fonctions de
planification importantes, mais son
action se concentre sur la prestation
de services a grande échelle.

Les villes de Lyon et de Marseille

en France, quelques « offices
d'aménagement municipal » (a Delhi
et a Dhaka par exemple), et 'Autorité

de coopérative.

d'aménagement de la mégapole de
Lagos au Nigéria.

Lencadré 2.8 décrit le systéme d’élimination des
déchets solides de la municipalité de Shanghai. Cette
entreprise, coordonnée par neuf administrations de
district, collecte environ 9 millions de tonnes de
déchet par jour et les transporte jusqu’a une vaste
décharge exploitée dans le cadre d’un partenariat
public-privé.

Les contrats de prestation de services sont conclus
entre lautorité métropolitaine (I’entreprise de
services publics) et les administrations participantes.
Dans certains cas, les autorités nationales ont favorisé
la mise en place d’autorités régionales par le biais
d’incitations et de lois spéciales. Aux Etats-Unis, les
collectivités locales ont ainsi été tenues pendant
de nombreuses années de soumettre a 'approbation
d’un organisme régional un plan régional exposant
les besoins et les solutions avant de pouvoir obtenir
des subventions de I'Etat fédéral — surtout pour
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Pinfrastructure routiere, de transport et de traitement
des eaux usées.

1l existe de nombreuses catégories d’autorités
régionales. Les collectivités locales membres ont
pour point commun essentiel, par opposition aux
autorités métropolitaines élues ou désignées, de
diriger les opérations par lintermédiaire de leurs
représentants aux conseils ou commissions. Le
tableau 2.4 énumere diverses caractéristiques des
autorités régionales.

Conseils métropolitains

Les conseils métropolitains sont nombreux aux
Etats-Unis. IIs sont si répandus, qu’il existe aussi
quelques associations nationales de conseils
métropolitains®. Le conseil métropolitain est une
variante de l'autorité régionale ; il est doté d’un pouvoir
de décision indépendant limité de maniére a ne pas
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Encadré 2.8 Gestion des déchets solides dans la municipalité

de Shanghai

Shanghai offre un exemple de la diversité avec
laguelle la gestion des déchets solides peut étre
organisée pour trouver la solution la plus écono-
migue pour tous les intervenants, y compris dans
le cadre d'un dispositif de partenariat public-privé.
La municipalité de Shanghai se compose de neuf
administrations de district du centre-ville, de sept
administrations de district de banlieue, et d'une
administration de comté rural. En 2004, une
société de portefeuille et d'investissement
municipale a créé avec une société internationale
une co-entreprise pour la construction, |'exploi-
tation et la gestion d'une décharge controlée
(pendant 25 ans) au service des districts du
centre-ville. Lenlevement et le transport des
déchets jusqu'a la décharge relévent de la respon-
sabilité des administrations de district dont
certaines sous-traitent ces fonctions a des entre-
prises privées. Les administrations de district sont
facturées en fonction des volumes éliminés a la

décharge (elles prélevent une redevance forfaitaire
minime auprés des ménages). Les déchets
alimentaires sont collectés séparément dans les
restaurants et facturés au volume. L'administration
municipale exploite également une décharge
centralisée de déchets dangereux qui dessert
toutes les administrations de district et de comté
et deux incinérateurs. Il existe en outre un petit
nombre d'installations de recyclage privées.

La société de portefeuille et d'investis-
sement municipale se finance par différents
moyens, notamment |'émission d’obligations,
et finance également, sur demande, les
programmes d'investissement des districts de
banlieue et des comtés. Cet exemple montre
comment une entité métropolitaine d'envergure
peut mobiliser ses capacités financieres et
humaines au profit de collectivités locales
moins riches.

Tableau 2.4 Caractéristiques des autorités régionales (métropolitaines)

Dimension Simple Avancée

Planification
Fonction unique

Conseil ou orientation
de la (des) fonction(s)

Organisme public

Fonction Planification et prestation de services
Fonctions multiples

Gestion de la (des) fonction(s)

Champ d’intervention
Degré d'autorité

Statut juridique
Mode opératoire

Obligation de rendre
compte du conseil
ou de la commission

Entreprise publique ou entreprise de services publics
A but lucratif (rare)
Elu(e) par les habitants de la région

A but non lucratif

Désigné(e) ou élule) par les
collectivités locales de la région

affaiblir le sens des responsabilités de chacune des
collectivités locales.

d’habitants. Il s’agit d’une association indépendante
a but non lucratif financée par les cotisations des
collectivités locales participantes, des subventions
Le Conseil métropolitain de Washington fédérales et des Etats, des contrats de services, et de
Le Conseil métropolitain de Washington (Etats-Unis)
a été constitué en 1957. Il se compose de 21 collectivités
locales de la région de Washington, qui couvrent une
superficie de 7 733 km? et comptent 4,5 millions

dons de fondations ou du secteur privé (encadré 2.9 et
tableau 2.5).

Les politiques du Conseil métropolitain sont
définies par les collectivités locales par la voie d’'un
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Encadré 2.9 Le Conseil métropolitain de Washington

Le Conseil métropolitain de Washington définit
des objectifs d'intervention et élabore des plans
d'action en réponse aux problemes intéressant
I'ensemble de la région du grand Washington. Il a
pour mission d'améliorer les conditions de vie et
de renforcer les avantages compétitifs de la région
en offrant un cadre de concertation et d'élabo-
ration de politiques, d'exécuter les politiques,
plans et programmes intergouvernementaux, et
d'apporter un soutien a la région en qualité de
source d'informations spécialisées. Le Conseil
dispose de commissions sur les transports, |'envi-
ronnement, la santé et les services sociaux, le
logement et I'aménagement, les achats groupés
et les publications, ce qui rend compte de
I'ampleur de ses compétences et des objectifs
communs de ses 21 membres.

Le Conseil a récemment publi¢ un document
intitulé « Region Forward — A Comprehensive
Guide for Regional Planning and Measuring

Source : www.mwcog.org.

Progress in the 21st Century », son nouveau guide
de planification dans les domaines de I'environ-
nement, du logement, des transports et d'autres
secteurs prioritaires pour la région. Il s'agit d'un
accord non contraignant qui demande a toutes
les collectivités locales de s'engager a faire
progresser autant que faire se peut les objectifs
formulés dans le document. Le document tient
compte des différences entre les villes et les
comtés, mais aussi des interconnexions régio-
nales. Les objectifs et indicateurs établis pour
mesurer les progres évaluent I'ensemble de la
région, et non les différents territoires. L'évaluation
d'éléments, tels que les espaces verts, le nombre
de logements abordables, les taux d'obtention de
diplémes scolaires et les résultats financiers au
niveau régional au moyen d'objectifs et d'indica-
teurs permettra de déterminer si la région évolue
globalement dans la bonne direction.

Tableau 2.5 Profil financier du Conseil métropolitain de Washington, 2010

En milliers En milliers
Recettes de dollars Dépenses de dollars
Loyers/intéréts 1000,0 Ameénagement et services collectifs 1095,1
Cotisations des membres 32235 Services aux membres 1105,7
Subventions de I'Etat 4323,6 Sécurité et santé publiques 1883,0
Autres subventions et redevances 44274 Programmes de protection 5649,4
sur les services de I'environnement
Subventions fédérales 14 526,7 Planification et projets de transports 17 768,0
Total 27 501,2 Total 27 501,2

conseil d’administration. La plupart de ses décisions
doivent étre avalisées par les conseils des différentes
administrations membres. Le Conseil de Washington
dispose pour l'infrastructure de transport intermuni-
cipale (comme le réseau routier principal) dun
pouvoir de décision autonome fondé sur le principe

d’une voix par membre.
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Région ABC de Sdo Paulo

La Région ABC de Sdo Paulo* est I'un des rares
exemples de coopération intermunicipale au Brésil
(encadré 2.10). Cet organisme politique constitué de
représentants du gouvernement de I'Etat fédéré, de
sept collectivités locales et de la société civile a joué
un role de premier plan dans le développement
économique d’une partie au moins de la région. Outre
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Encadré 2.10 La Région ABC de Sao Paulo

La constitution brésilienne de 1988 a conféré
aux collectivités locales une plus grande
autonomie et délégué la responsabilité de définir
les structures métropolitaines aux parlements
(provinciaux) des Etats. La région métropolitaine
de S&o Paulo comprend la ville de Sao Paulo et
38 municipalités avoisinantes, soit 18 millions
d'habitants.

Il nexiste pas d'institution responsable de la
gouvernance meétropolitaine a proprement parler,
mais un Consortium intermunicipal de la Région
du Grand ABC qui recouvre sept villes et
2,5 millions d'habitants (carte B2.10.1). Ces
municipalités ont créé le consortium en 1990,
essentiellement pour qu'il coordonne les
politiques dont les retombées dépassent les
frontieres municipales. Les problemes auxquels
les collectivités locales étaient confrontées ont
forgé une identité régionale qui a permis aux
dirigeants et responsables politiques locaux de
lutter contre le déclin économique dans le cadre
de divers programmes.

Le consortium, constitué de représentants du
gouvernement de I'Etat, de sept collectivités
locales et de la société civile, a pour mission de
promouvoir le développement économique de la
région dans un cadre de concertation, et de
mettre en ceuvre des politiqgues publiques
innovantes. Bien que la participation des maires
concernés ait faibli au milieu des années 90, la
communauté locale a lancé plusieurs initiatives,
notamment la création d'un Forum sur les
questions de citoyenneté, une organisation non
gouvernementale (ONG) de coordination qui
compte plus de 100 ONG membres et met
|'accent sur les questions régionales. En 1997 a
été créée la Chambre de la région du Grand ABC,
une instance chargée de la planification straté-
gique qui bénéficie de la participation de la
société civile, du secteur public et des forces
économiques locales (entreprises et syndicats).
L'un des résultats majeurs du processus de

planification régionale établi par I'intermédiaire
de la Chambre a été la création, en octobre
1998, de I’Agence de développement régional
(ADR) dont le conseil d'administration est
composé de représentants du secteur privé
(participation majoritaire de 51 %) et du
Consortium intermunicipal (49 %). LADR est
aujourd'hui considérée comme la branche
juridigue du consortium et est habilitée a signer
des accords avec des organismes extérieurs et
a recevoir des ressources financiéres. Depuis
1997 de nombreux accords portant sur le dévelop-
pement économique, social et territorial ont été
conclus. LADR est un exemple d'une approche
souple et pragmatigue a la résolution des
probléemes métropolitains. Les projets pilotes ont
a la longue affermi la confiance entre les
participants.

Carte B2.10.1 Région métropolitaine
de Sao Paulo
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Source : Banque mondiale.

Sources : voir www.agenciagabc.com.br ; D'autres informations sont disponibles sur le site www.unhabitat.org/

downloads/docs/SantoAndredetailedsummary.pdf.
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Pengagement des collectivités locales, il bénéficie de
la participation active de la société civile et du secteur
privé local.

Bologne (Italie)

La ville de Bologne, en Italie, offre un autre exemple
de gouvernance métropolitaine établie sur libre
décision. En 1994, 48 collectivités locales et la
province de Bologne ont signé un « accord de
métropole » qui créait un conseil métropolitain
composé des maires de la région et présidé par le
président de la province. Chaque administration est
libre de s’en retirer a tout moment, et peut participer
a toutes les activités du conseil ou a certaines
seulement. Cette approche souple présente peu de
risques pour les collectivités locales.

Communauté métropolitaine

de Montréal (CMM)

En 2000, le gouvernement de la province du Québec
créait la Communauté métropolitaine de Montréal
(CMM), un organisme de coordination métropolitain
pour la région du grand Montréal. Le Conseil de la
CMM est constitué de représentants des municipalités
membres. La CMM est responsable de la planification,
du financement et de la coordination des transports
publics, de la gestion des déchets, du développement
économique et du logement social. Dirigée par un
président désigné (actuellement le maire de Montréal),
elle couvre une superficie de 3838 km? et compte
3,5 millions d’habitants. Son budget est essentiellement
financé par les cotisations des municipalités membres
et quelques subventions du gouvernement provincial.

Agences de développement régional

Une agence de développement régional de planification
est une entité officielle qui a pour mission d’élaborer
des stratégies régionales (métropolitaines) ou d’exercer
en permanence des compétences en matiere de planifi-
cation et de définition des politiques. Certaines se sont
vu confier des mandats trés larges, tandis que d’autres
ont un cadre d’action trés ciblé, comme les commis-
sions de bassin fluvial ou de bassin versant. Il existe de
nombreux exemples d’organismes consultatifs, direc-
teurs et planificateurs (pour I'utilisation des sols par
exemple), mais certains sont fragiles, car ils ne
disposent pas de pouvoirs bien définis en matiére de
décision ou d’exécution des programmes.

Gouvernance et finances des métropoles

Conseil métropolitain de Portland (Oregon)

A Torigine, le Conseil métropolitain de Portland,
dans 1’'Oregon, était essentiellement une autorité
métropolitaine chargée de gérer I'utilisation des sols.
Fort de ce pouvoir, il a adopté le concept de
périmetre d’expansion urbaine pour la zone métropo-
litaine. Avec le temps, il a assumé d’autres fonctions, et
a finalement été promu par le gouvernement de ’Etat
de T'Oregon au statut supérieur de gouvernement
métropolitain élu.

La Regional Plan Association (zone urbaine

de New York)

La ville de New York fait partie d’'une zone métropoli-
taine dont la planification régionale reléve en grande
partie d’une organisation non gouvernementale (ONG),
la Regional Plan Association (RPA). La RPA, qui dessert
la région métropolitaine de New York-New Jersey-
Connecticut, couvre la plus grande zone urbaine des
Etats-Unis, composée de 31 comtés. Elle remplit la
plupart des fonctions de planification régionale. Il s’agit
d’une association métropolitaine indépendante d’orien-
tation, de recherche et de sensibilisation, soutenue et
en partie financée par les municipalités. La RPA dispose
de trois commissions d’Etat, composées de dirigeants
d’entreprise, d’experts et de personnalités influentes
qui formulent des conseils stratégiques a ses services
régionaux. Guidés par les commissions d’Etat, ces
services assurent la présence de l'organisation sur le
terrain dans le New Jersey et le Connecticut, et sur
Long Island. Ils jouent un role crucial dans la
recherche, la planification et la sensibilisation associées
aux projets prévus dans leur région. Les projets portent
notamment sur la protection de l'environnement
(aménagement des bassins versants et des espaces
verts), les systemes de transport public, les routes a
grande circulation, et le plan détaillé d’aménagement
coordonné des aéroports (informations supplémen-
taires sur le site www.rpa.org).

Agences métropolitaines de planification
et d’'aménagement

Les agences métropolitaines de planification et
d’aménagement sont des formes juridiques d’auto-
rités régionales qui associent souvent un pouvoir
directeur et des responsabilités en matiére d’aména-
gement et de services. Beaucoup de grandes villes
dans le monde ont créé une agence de planification et
d’aménagement indépendante, dont certaines ont
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Tableau 2.6 Profil financier de la London
Development Agency, 2010-2011 (en millions
de GBP)

Exécution de projets 142
Terrains pour les jeux Olympiques de 2012 214
Administration 56
Dépenses totales nettes 412
Subventions publiques 275
Emprunts m
Recettes d'investissement 44
Financement total 430
Excédent/(déficit) 18

Source : www.lda.gov.uk.

un mandat limité, portant sur la planification de I'uti-
lisation des sols par exemple, et d’autres des mandats
plus larges couvrant 'aménagement de I’ensemble de
la zone métropolitaine. Ces agences sont établies par
les collectivités locales ou nationales sous forme
d’entités autofinancées et sont souvent chargées
d’aménager des terrains appartenant a la munici-
palité ou a I'Etat et de les vendre pour la construction
de logements ou de bureaux. On citera notamment
les exemples suivants.

London Development Agency (Royaume-Uni)
En 1999 a été créée la Greater London Authority
(GLA), composée de 32 collectivités locales et de la
Corporation of London. La GLA est dirigée par une
assemblée élue et présidée par le maire de Londres,
élu au suffrage direct. Ce dernier a le pouvoir
d’enjoindre a une collectivité locale « subordonnée »
de rejeter un grand projet d’aménagement, mais pas
de l'approuver.

Jusqu’en 2012, la London Development Agency
(LDA) rendait compte de la coordination du dévelop-
pement économique a I’assemblée de la GLA, par
I'intermédiaire du maire. Elle travaillait en partenariat
avec l'industrie, le public, et les secteurs bénévoles. Le
maire désignait un conseil constitué de 17 membres et
le directeur général de la LDA. Le tableau 2.6 présente
le profil financier de la LDA en 2010-2011. En mars
2012, le Gouvernement britannique a supprimé la
LDA, dont les fonctions ont été intégrées a la GLA.
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Agence de développement de la capitale —
Dhaka (Bangladesh)

La région du Grand Dhaka est actuellement composée
de la Dhaka City Corporation et de cinq municipalités
(dont Dhaka elle-méme). Elle compte a peu pres
15 millions d’habitants, et devrait connaitre une
croissance démographique de 3 % a 4 % par an.
LAutorité (dont le nom bangladais est Rajdhani
Unnayan Kartripakkha, ou RAJUK) a été établie en
1987 pour aménager, améliorer, développer et gérer
la ville et sa périphérie dans le cadre d’un processus
de planification équilibrée du développement et
d’aménagement contr6lé. La RAJUK est responsable
des questions associées aux politiques, aux projets
et aux contraintes de développement, ainsi que
de Tacquisition et de la cession de terrains. Le
Gouvernement du Bangladesh en nomme le
président et cinq autres membres dirigeants a plein
temps (pour de plus amples informations, consulter
le site www.rajukdhaka.gov.bd).

Zone métropolitaine de Delhi et Agence

de développement de Delhi (Inde)

Le Territoire de la capitale nationale (National Capital
Territory ou NCT) de Delhi est 'agglomération qui
entoure Delhi, ou vivent plus de 22 millions de
personnes. Le NCT se divise en neuf districts fiscaux,
eux-mémes sous-divisés en 27 tehsils, des collectivités
locales d’échelon inférieur. Delhi est placée sous
l'autorité opérationnelle du gouvernement national
depuis 1953. Parce qu’elle est un « Territoire de
I’'Union », elle ne peut bénéficier des transferts finan-
ciers attribués aux Etats indiens. Elle percoit seulement
des subventions discrétionnaires, et non un pourcentage
des impdts centraux. Ses principales sources de
recettes fiscales sont la taxe a la valeur ajoutée (TVA),
les droits d’accise de I'Etat, les droits de timbres et
d’enregistrement, et les taxes sur les véhicules. Delhi a
recouvré 121,9 milliards de roupies (2,2 milliards de
dollars environ) au titre de ses propres impoOts en
2008-2009 (pour de plus amples informations,
consulter le site www.delhi.gov.in).

L'Autorité de développement de Delhi (Delhi
Development Authority — DDA) a été instituée en 1957
pour conduire et assurer le développement de Delhi
conformément au programme adopté. Elle est
notamment responsable de l’établissement des plans
directeurs, de la conception de logements et de I'inves-
tissement dans leur construction, de l'acquisition et de
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Tableau 2.7 Profil financier de la Delhi Development Authority (2010-2011, estimations révisées)

Millions Millions
Recettes de roupies Dépenses de roupies
Cession de terrains aux fins d'utilisation 1036,2 Acquisition de terrains 246,0
résidentielle et commerciale
Recettes des magasins 93,0 Ameénagement de terrains 1272,6
Cessions de logements 226,6 Logements et magasins 449,3
Services publics de logement 10,7 Dépenses immobilieres 250,4
Intéréts des investissements 1605,0 Gestion du programme 226,8

d'aménagement

Travaux de construction/réparation 525,6 Travaux de construction/réparation 525,6
(transferts affectés)
Recettes diverses 260,9 Dépenses diverses 255,4
Total 32324 3226,0

Source : http://dda.org.in.

Paménagement de terrains, gestion des espaces verts,
des sports, de la biodiversité, du patrimoine urbain, et
de la construction de passerelles autoroutiéres, d’ins-
tallations sportives et de parcs de biodiversité. La
DDA a joué un réle essentiel dans 'aménagement
d’installations sportives, la construction de logements
et le développement de linfrastructure de transport
pour les jeux du Commonwealth en 2011. Le tableau 2.7
donne un apercu de son budget. La DDA est une
petite entité par rapport au budget global de Delhi,
mais elle remplit une fonction fondamentale de mise
en valeur des terrains et de construction d’infrastruc-
tures publiques.

Agences régionales de prestation

de services

Une autorité régionale de prestation de services est une
entité créée avec le mandat opérationnel explicite de
fournir certains services pour répondre aux besoins
régionaux (métropolitains), sur la base d’accords
conclus entre les collectivités locales participantes.
Sa compétence peut porter sur un service unique
(transports publics, distribution d’eau, ou gestion des
déchets solides par exemple), ou sur plusieurs services.
Sa responsabilité en matiére de planification régionale
(si elle en a) se limite généralement a la planification
des services dont elle est chargée d’assurer la prestation.

Gouvernance et finances des métropoles

District régional de la métropole de Vancouver/
du Grand Vancouver (Canada)
L’administration métropolitaine de Vancouver est un
exemple d’organisation adaptable et régie par la
demande, qui fournit différents services aux municipa-
lités membres dans le cadre d’accords ponctuels.

Le District régional du Grand Vancouver (GVRD)
a été créé en 1965. Il s’agissait a lorigine d’un
organisme de services qui avait pour mission d’assurer
la planification régionale et d’assumer les fonctions de
différentes agences pour les services d’assainissement,
Papprovisionnement en eau, les services de santé et les
hopitaux, et le développement des entreprises. Les
fonctions de gestion des logements sociaux, des
parcs régionaux, de la qualité de Tair et des interven-
tions d’urgence ont été ajoutées ultérieurement.
Aujourd’hui, l'organisme fournit également aux
municipalités des services de gestion des ressources
humaines sur une base contractuelle. Il n’est pas doté
de pouvoirs particulierement importants en matiere de
planification de lutilisation des sols. Le GVRD est
maintenant une entreprise publique dont le conseil
d’administration est constitué de représentants issus
des 18 collectivités locales membres. Initialement
établi par le gouvernement provincial, il est devenu
une entreprise dirigée par les municipalités membres.
Il finance lessentiel de ses services par des
redevances d’utilisation, le recouvrement des cofits,
un pourcentage de la taxe fonciere, et les cotisations
annuelles des collectivités locales membres (pour
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Carte 2.3 Le Grand Lyon, avec la ville de Lyon
au centre, entourée de 57 banlieues

Villefranche-sur-Sadne

4

Bourg-en-Bresse

Vienne

Saint-Etienne

Source : Banque mondiale.

de plus amples informations, consulter le site www.
metrovancouver.org).

Agences de développement régional
Certaines agences régionales remplissent des fonctions
fondamentales tant sur le plan de la planification que
de la prestation des services, et conjuguent de ce fait
les deux approches décrites plus haut. Ce systéme est
particuliérement répandu en France. Les collectivités
locales (les « communes ») couvrent généralement
des superficies et des populations de petite taille
a l'aune des normes internationales. Elles font donc
amplement appel a des mécanismes de coopération
pour la prestation de services. Le pays dispose d’'une
structure juridique particuliere pour la coopération
intermunicipale, les syndicats intercommunaux. Ces
syndicats sont assimilables a des coopératives ou des
fédérations de collectivités locales et sont constitués
pour remplir une seule ou plusieurs fonctions.
Une collectivité locale peut avoir a faire avec
plusieurs syndicats.

Le Grand Lyon (France)

L’administration métropolitaine du Grand Lyon est
une communauté urbaine créée en 1969, trois ans
aprés lapprobation d’une loi nationale a cet effet
(carte 2.3). Elle a été établie selon une approche
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définie en fonction des besoins et des intéréts
des municipalités participantes. Les administrations
ne coordonnent pas seulement le développement
économique, l'utilisation des sols et la prestation de
certains services, mais partagent aussi (depuis 1999)
lassiette fiscale. Une part des recettes des impots
locaux de chaque commune est affectée a un budget
commun alloué aux projets et dépenses engagés au
niveau métropolitain. La taxe professionnelle est régie
par le Grand Lyon ; l'impot foncier et la taxe
d’habitation sont administrés a ’échelon municipal.

Le conseil de la communauté urbaine est composé
de représentants des villes membres en nombre
proportionnel a celui de leurs habitants. Depuis 2002,
suite a linstauration des conférences de maires, les
villes membres ont la possibilité de débattre de leurs
problémes et de leurs aspirations en groupes plus
restreints en vue de les soumettre a la communauté
urbaine. (Ce pouvoir consultatif a permis au Grand
Lyon de mettre en place un zonage innovant de
son territoire en neuf sous-zones). Les services de
transport urbain sont administrés par une autorité
distincte, en partie financée par une subvention du
Grand Lyon, dont les principales sources de recettes
sont les tarifs et une taxe préaffectée sur les entre-
prises. Depuis 2000, le Grand Lyon a étendu son terri-
toire moyennant I’annexion de villes voisines. Si la ville
de Lyon ne compte qu’un demi-million d’habitants, le
Grand Lyon englobe 58 municipalités peuplées de
1,4 million de personnes. La zone métropolitaine (le
Grand Lyon et trois régions voisines) se compose au
total de 139 municipalités et compte 2 millions d’habi-
tants (pour de plus amples informations, consulter le
site www.grandlyon.com).

Communauté urbaine de Marseille (France)

Marseille offre un exemple de transition d’une
coopération volontaire entre collectivités locales
a une autorité régionale de planification et de
prestation de services. Les municipalités de Marseille,
Marignane, et Saint Victoire ont créé en 1992 une
entreprise publique chargée d’un petit nombre de
projets de routes et de transport. En 2000, 17 villes
ont rejoint le consortium et créé la Communauté
urbaine de Marseille (CUM). La région recensait
980 000 habitants en 2000. La CUM est une
organisation métropolitaine dirigée par les maires et
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les conseillers des municipalités. Elle est désormais
chargée du développement économique régional, des
transports, de l'utilisation des sols, du logement, de
la prévention de la criminalité, de I’élimination des
déchets et des mesures environnementales. Elle
percoit une taxe commune sur les entreprises et
supprime ainsi la concurrence fiscale entre municipa-
lités. Elle parvient en outre a recouvrer les imp6ts de

maniéere plus économique que si chaque collectivité
locale le faisait sur son territoire. Comme le montre
cet exemple, une collectivité locale peut étre
responsable d’un service ou, dans ce cas, recouvrer un
impdt, sans pour autant avoir a exécuter la tiche
elle-méme. Des consultations sont en cours en vue
d’élargir les frontiéres de la CUM aux communautés
urbaines avoisinantes, riches en activités et en

Tableau 2.8 L'administration a I’échelle de la métropole

Modeéle Caracteéristiques

Exemples

Administration
meétropolitaine
locales partenaires.

Responsable de la coordination et de certaines fonctions dont,
éventuellement, la prestation de services.

Son pouvoir sur les collectivités locales partenaires varie : elle
peut a) n'exercer sur elles aucun pouvoir substantiel (Dar es
Salaam par exemple) ; b) exercer un pourvoir limité (Budapest) ;
ou c) exercer un pouvoir substantiel sur les collectivités locales
d'échelon inférieur de la région (Londres ; villes chinoises).

Une collectivité locale distincte, a I'échelle métropolitaine,
élue au suffrage direct ou désignée par les collectivités

Toronto (Canada,
1954-1998) ; Londres,
(Royaume-Uni) ; Quito
(Equateur) ; Le Cap
(Afrique du Sud, jusqu’en
2000) ; Dar es Salaam
(Tanzanie) ; Budapest
(Hongrie) ; Abidjan (Cote
d'lvoire, jusqu’en 2001) ;
Shanghai (et d'autres
grandes villes chinoises).

L'administration métropolitaine est dans certains cas la seule
collectivité locale de la région, I'échelon inférieur étant constitué
de services administratifs (comme les municipalités
meétropolitaines en Afrique du Sud).

Considérations financiéres courantes :

e Une collectivité locale de niveau supérieur est généralement
financée par des transferts d'un échelon plus élevé de
|'administration et/ou le partage des recettes fiscales des

collectivités locales de la région.
Une administration métropolitaine (régionale) de niveau plus
éleve est établie par une administration provinciale ou nationale

Administration
régionale établie par
une administration
d’échelon supérieur

pour une zone métropolitaine

De nombreux types de structures sont envisageables,
notamment : a) une institution élue au suffrage direct (Stuttgart,
maire de Londres) ; b) un organisme désigné (comme les Twin
Cities, aux Etats-Unis, et le ministére du Développement
meétropolitain de Nairobi) ; et c) une entité ou sont largement
représentées les collectivités locales et ou seul le président est
élu au suffrage indirect ou nommé par une administration de

Les Twin Cities et
Portland (Etats-Unis
dAmérique) ; Abidjan
(Cote d'lvoire, depuis
2001) ; Madrid
(Espagne) ; maire de
Londres (Royaume-Uni,
élu au suffrage direct) ;
Stuttgart (Allemagne) ;
Manille (Philippines) ;
Nairobi (Kenya).

niveau plus élevé (zone métropolitaine de Manille).

Considérations financiéres courantes :

e Son financement serait normalement inscrit au budget
de I'administration provinciale ou nationale

Gouvernance et finances des métropoles
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potentiel industriels et économiques (pour de
plus amples informations, consulter le site www.
marseille-provence.com).

Administration métropolitaine
des « Twin Cities », Minneapolis
et St. Paul (Minnesota, Etats-Unis)
LAdministration métropolitaine des Twin Cities est
un exemple d’autorité régionale de planification et
de prestation de services qui a évolué en une
administration régionale. La zone métropolitaine de
Minneapolis-St. Paul a d réagir a la polarisation crois-
sante entre deux centres-villes voisins en déliques-
cence et leurs banlieues en pleine expansion
(étalement urbain). Les principaux problémes étaient
les suivants : le décalage spatial entre les logements
abordables et les emplois, a 'origine de graves encom-
brements de la circulation ; deux villes centrales a
faible revenu qui fournissaient dans la journée des
services a de nombreux salariés, lesquels ne leur
versaient pas d’impo6ts parce qu’ils vivaient dans les
banlieues plus riches ; et la nécessité pour les collecti-
vités locales des banlieues de satisfaire a un besoin
permanent d’infrastructures colteuses dans de
nouvelles zones résidentielles (pour de plus amples
informations, consulter le site www.metrocouncil.org).
En somme, il existait dans différentes zones des
décalages considérables entre les besoins sociaux
et lassiette de I'impdt foncier des circonscriptions
administratives riches et des circonscriptions
défavorisées. L'harmonisation des recettes et des
dépenses sur I’ensemble de la région était suffi-
samment nécessaire pour motiver la création d’un
systeme de partage des recettes fiscales. Cette
premiére organisation établie a I'initiative des collec-
tivités locales, au début des années 70, est par la suite
devenue une autorité régionale de planification et de
prestation de services chargée de limiter les écarts de
qualité des services entre les différents territoires.
Elle a depuis évolué en une administration régionale
mandatée par I'Etat du Minnesota avant de devenir
une entreprise publique.

Administration a I’échelle de la métropole

La responsabilité de la coordination régionale et,
parfois, certaines fonctions de prestation de services
peuvent étre confiées a une collectivité locale ou un
conseil régional indépendant (tableau 2.8). Quoique
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dotées de fonctions distinctes, ces administrations ne
seraient pas toujours hiérarchiquement supérieures
aux autres collectivités locales de la zone métropoli-
taine, mais seraient plutot des entités indépendantes de
méme rang et de méme statut juridique. Les villes de
Budapest (Hongrie) et de Dar es Salaam (Tanzanie)
offrent des exemples de cette structure.

Administration métropolitaine
Administration municipale, Budapest (Hongrie)
Budapest est un exemple d’administration métropoli-
taine dotée de vastes fonctions. La ville couvre une
superficie de 525 km? et compte 1,7 million d’habitants
(2011), soit pres de 20 % de la population nationale. Le
systéme de la collectivité locale de Budapest est le seul
de son genre en Hongrie ; il englobe la municipalité de
Budapest (« la ville ») et ses 23 administrations de
district, toutes de méme rang et de méme statut
juridique (Horvath et Peteri, 2003). La ville comme les
districts sont des collectivités locales sans liens hiérar-
chiques explicites, et tous ont des missions et des
pouvoirs précis, définis par la loi sur les collectivités
locales et par la loi sur la capitale.

Sila ville a été considérée comme un cas particulier,
les administrations de district ont recu des mandats
étendus. La municipalité de Budapest, constituée d’'un
maire et d'une assemblée générale de 33 membres,
fournit les services publics suivants : entretien et super-
vision des hépitaux et polycliniques, des institutions
artistiques et culturelles publiques, des foyers pour
enfants et adolescents, des écoles secondaires et
pensionnats, des foyers d’accueil prestataires de soins
spécialisés, et des marchés et halles marchandes. Les
sociétés de services publics de la municipalité opérent
maintenant sous forme d’entreprises municipales.

Un amendement juridique de 1994 a néanmoins
donné a l'assemblée générale la primauté en ce qui
concerne les questions importantes de la réglemen-
tation, du partage des recettes et de 'aménagement
urbain. S’agissant de la répartition de certaines recettes
budgétaires nationales et des recettes locales,
I'influence des districts a été réduite a un avis consul-
tatif, alors que 'approbation des maires de districts était
auparavant requise. En matiére d’urbanisme, la ville
est devenue la principale autorité de réglementation ;
auparavant, les districts pouvaient contester le plan
général. En 1997, la ville s’est vu confier de nouveaux
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Encadré 2.11 Le systéme de gouvernance métropolitaine

de Dar es Salaam

Le systeme d'administration métropolitaine a été
instauré en 2000. Il se compose du Conseil
municipal de Dar es Salaam (Dar es Salaam City
Council, ou DCC), qui exerce une fonction de
coordination, et de trois municipalités de
population & peu pres équivalente, dotées de leur
propre maire et conseil municipal (illustrés par des
couleurs différentes sur la carte B2.11.1). Compte
tenu de son statut distinct, le DCC est constitué
de six conseillers issus de chacune des trois
municipalités et de quelques représentants de
I'administration nationale, qui élisent un maire
parmi leurs membres.

Le DCC est responsable de la coordination
entre les trois municipalités et de quelques
fonctions particuliéres, comme la gestion de la
décharge municipale, de son plus grand marché et
de son principal terminal routier. Il n'a cependant
compétence sur aucun territoire et n‘a aucune
autorité ni aucun pouvoir de décision sur les trois
autres collectivités locales, ce qui a limité son
aptitude a influer sur le développement de la ville.
Malgré la cohésion socioéconomique et I'inté-
gration physique prononcées des trois municipa-
lités, leur intégration et coordination administratives
n'ont a ce stade guere progressé.

Le DCC est financé par des transferts limités
de l'administration nationale et par les revenus
des installations dont il assure la gestion. Les trois
municipalités tirent leurs propres recettes des
taxes d'aménagement, des baux agricoles, des
redevances sur les services municipaux, des
loyers fonciers, des licences et des droits. La taxe
fonciére fait également partie des recettes des
collectivités locales en Tanzanie, mais c'est une
autorité fiscale nationale qui la recouvre et
en redistribue le produit. Celui-ci a commencé
a augmenter sensiblement aprés que des mesures
ont été prises pour mieux identifier et évaluer
les biens, processus auquel les collectivités
locales mettent actuellement la derniére main.

Comme dans de nombreux pays en dévelop-
pement, les collectivités locales de Dar es
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Salaam sont fortement tributaires des transferts
intergouvernementaux, surtout pour leurs inves-
tissements. En Tanzanie, les transferts englobent
les dotations sectorielles globales courantes,
les fonds communs sectoriels et les subventions
ministérielles, ainsi que les subventions d'aména-
gement (tableau B2.11.1). Les dotations globales
courantes représentent deux tiers environ des
transferts intergouvernementaux. Jusqu'en 2004,
la Tanzanie appliquait un systéme discrétionnaire
de dotations intergouvernementales qui, entre
autres nombreux défauts, tendait a accentuer les
inégalités du fait qu'il en allouait une part relati-
vement importante aux administrations urbaines
et plus riches. A partir de I'exercice 04-05, un
nouveau mécanisme est entré en vigueur. Les
dotations globales courantes et les subventions
d'aménagement sont désormais allouées aux
collectivités locales en fonction de formules.

Carte B2.11.1 Région métropolitaine
de Dar es Salaam

Kinondoni

. DAR METRO

llala,
e Temeke

PWANI

Source : Banque mondiale.

(suite page suivante)
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Encadré 2.11 (suite)

Tableau B2.11.1 Transferts aux collectivités locales de la région métropolitaine
de Dar es Salaam 2009-2010 (en millions de TZS)

Région
Conseil municipal (CM) CM de CM de CM de CC de Dar mét?opo-
et Conseil communal (CC) llala Kinondoni Temeke es Salaam litaine
Dotations a I'éducation 20 852 31062 19733 6 71 654
Dotations a la santé 10 859 7 106 5998 273 24 237
Autres dotations sectorielles 740 618 299 241 1898
Dotations générales 6621 2 923 2 483 2 157 14 184
Total des dotations courantes 39 073 41709 28514 2677 111 973
Subventions 1 506 2838 4196 0 8 540
Transferts courants 40 578 44 547 32710 2677 120 512
Subventions d'aménagement 6514 5 368 8513 10 075 30471
Total des transferts 47 092 49 916 41 223 12 753 150 983

Source : www.logintanzania.net/report4b.asp.

Source : www.logintanzania.net.

pouvoirs en termes d’aménagement et de protection
de l'environnement bati. Un systéme particulier de
plans directeurs d’urbanisme a depuis été établi, qui
témoigne du renforcement et de ’harmonisation de la
gestion municipale.

Administration métropolitaine de Dar es Salaam,
(Tanzanie)

Avec ses 4 millions d’habitants (10 % environ de la
population nationale) Dar es Salaam est le centre
industriel et commercial le plus grand et le plus
important de Tanzanie. Sa population augmente de
4,3 % par an environ. C’est 'une des villes qui connait
la plus forte croissance au monde ; elle devrait
atteindre les 5 millions d’habitants d’ici a 2030.

Sur le plan juridique, Dar es Salaam est une région
administrative. L’administration régionale est une
branche du gouvernement national, qui y nomme un
commissaire régional, et coexiste avec les trois munici-
palités de Dar es Salaam et son conseil municipal, autre
entité administrative de la méme région. Lencadré 2.11
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fournit de plus amples informations sur le systéme de
gouvernance de Dar es Salaam.

Systéme de la collectivité locale

a deux niveaux de rang et de statut
juridique distincts

Un systeme a deux niveaux comporte parfois une
administration locale relevant d’un échelon distinct,
généralement élue, dotée d’un pouvoir de coordi-
nation sur les échelons inférieurs et responsable de
certaines fonctions de planification et de prestation
de services®. Nous décrivons d’abord la structure
de gouvernance de Quito (Equateur). Les exemples
qui suivent illustrent également P'influence qu’une
administration d’échelon supérieur (nationale, d’Etat,
ou provinciale) peut exercer, et le caractére souvent
évolutif des dispositifs institutionnels de gouver-
nance métropolitaine. Certaines villes ont eu recours
a une structure a deux niveaux par le passé, mais sont
revenues au systéme de la collectivité locale a un
niveau (Toronto et Abidjan), et d’autres ont rétabli
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Encadré 2.12 Toronto : évolution du systéeme métropolitain

Phase 1. Au début des années 50, alors que les
collectivités locales de banlieue aux ressources
limitées faisaient face a une demande de services
croissante, la ville de Toronto disposait d'une
base financiére solide (une assiette stable
d'impots fonciers, commerciaux et industriels) ;
les frontieres politiques ne correspondaient donc
plus aux réalités socioéconomiques. A I'époque,
chague municipalité gérait indépendamment les
transports, |'utilisation des sols et le logement.

Phase 2. En 1954, la métropole de Toronto
(Toronto métropolitain) a été créée par une loi
provinciale sous forme d’'administration métro-
politaine de la ville de Toronto et de 12 adminis-
trations de banlieue. Il s'agissait a) de redistribuer
la richesse de la ville aux banlieues pour que
ces dernieres puissent fournir des infrastruc-
tures ; b) de coordonner |'utilisation des sols et
les transports ; et c) de préserver la capacité
des collectivités locales a répondre aux besoins
locaux. A l'origine, la métropole assumait les
fonctions suivantes : planification, emprunts,
évaluation fonciere, transports publics, routes
et administration de la justice. Les administra-
tions de banlieue étaient responsables de la
protection contre les incendies, de la collecte
et de I'élimination des ordures, de la délivrance
de permis et des inspections, de la distribution
d'électricité a I'échelon local, des services
de protection civile, de la santé publique, du
bien-étre général, des loisirs et des services a
la collectivité, et du recouvrement des impots.
Les responsabilités relatives aux parcs, a I'amé-
nagement, aux routes et au contréle de la circu-
lation, a I'approvisionnement en eau et
a l'assainissement étaient partagées. Les colts
étaient répartis en fonction de l|'assiette de
I'impdt foncier.

Avec le temps, les responsabilités ont évolué.
La métropole a pris en charge les services de
protection civile et d'assistance sociale, le contréle
de la circulation, la délivrance de permis, et les
services de ramassage des ordures. En 1967, le

Source : Slack, 2007
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nombre de municipalités a été ramené de 13 a 6.
'évaluation fonciere et I'administration de la
justice sont devenues des fonctions provinciales
en 1970.

Phase 3. Cette structure a permis de remplir
les objectifs relatifs a la fourniture d'infrastructure
dans les banlieues, au maintien d'un centre-ville
dynamique, et a la mise en commun des recettes
sur I'ensemble de la zone métropolitaine. Dans
les années 70, toutefois, les besoins ont évolué
sous |'effet de la croissance des régions
extérieures a la métropole. Entre 1971 et 1975,
|"administration provinciale a établi quatre adminis-
trations régionales autour de la zone métropolitaine
et, en 1988, elle a institué le Bureau de la région du
grand Toronto pour inciter la métropole et les quatre
régions environnantes a coordonner leurs services
d'élimination des déchets, les transports régionaux,
I'utilisation des sols et I'aménagement des
infrastructures. Une assemblée des maires du
Grand Toronto et des présidents des administra-
tions régionales a engagé une réflexion sur le
développement économique et la promotion
commerciale de la région.

Phase 4. l'actuelle Ville de Toronto a été créée
en 1998 par une loi provinciale qui a fusionné
|"administration métropolitaine et six collectivités
locales d'échelon inférieur pour former une
administration a un seul niveau. Le Greater
Toronto Services Board (GTSB) a été mis en
place peu apres pour superviser les transports
régionaux, et s'est vu attribuer a cette fin un
niveau de gouvernance distinct. Le GTSB était
dirigé par des représentants élus de chacune des
collectivités locales, et disposait de pouvoirs
limités pour coordonner les décisions entre
les collectivités locales membres. Il a été
supprimé en 2001. En 2006, |'administration
provinciale a créé la Régie des transports du
Grand Toronto (RTGT) pour coordonner les trans-
ports, domaine le plus crucial ol la coordination
est indispensable.
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une structure a deux niveaux apres avoir appliqué un
systéme a niveau unique pendant quelques temps
(Londres).

Le District métropolitain de Quito

Le District métropolitain de Quito a été établi par la
loi en 1993 en tant que collectivité locale de deuxiéme
niveau ; il couvre une superficie de 4230 km? et
compte actuellement quelque 2,5 millions d’habi-
tants. L’échelon inférieur est constitué de 61 zones et
paroisses. Le District jouit d’un statut spécial en
tant que capitale nationale. II a un maire élu au
suffrage direct et un conseil de 15 membres doté

de responsabilités stratégiques en matiére de
développement économique, d’utilisation des sols, de
planification écologique et de transports. Il supervise
également les entreprises métropolitaines chargées
de lapprovisionnement en eau, de la gestion des
déchets solides, et des services de santé et d’édu-
cation. Sur le plan financier, le District est tributaire
des transferts de l’administration nationale, mais
dispose aussi de sa propre base de ressources (taxes et
contributions spéciales). Des systéemes apparentés ont
été instaurés a Bogota (Colombie) et a Caracas
(Venezuela), mais ils fonctionnent moins bien (Rojas,
2007).
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Encadré 2.13 Londres : évolution du systéme métropolitain

Phase 1. De 1964 a 1986, Londres a été gouverné
par une structure a deux niveaux constituée du
Greater London Council et de 32 collectivités
locales, dont chacune avait son propre maire et
son propre conseil.

Phase 2. En 1986, le Greater London Council
a été aboli et la gouvernance de Londres est
devenue la responsabilité directe des ministres
du gouvernement central, coordonnés par un
sous-comité dirigé par un Secrétaire d’Etat pour
Londres, qui assurait la planification régionale au
moyen d'accords et de dispositifs ponctuels. En
1994 était créé le Government Office for London
(GOL) pour permettre a I'administration centrale
de remplir la fonction d'autorité stratégique
responsable de la coordination de toutes les
entités associées a Londres.

Phase 3. En 1999, la nouvelle Greater London
Authority (GLA) était créée, composée de
32 collectivités locales et de la Corporation
of London. Le maire de Londres a été élu au
suffrage direct en 2002 ; il peut ordonner a une
collectivité locale de rejeter (mais pas
d'approuver) des demandes d’aménagement.
Quatre entités fonctionnelles ne relevent pas de

Source : www.london.gov.uk.

IAssemblée de la GLA, mais lui rendent compte
par l'intermédiaire du maire de Londres :

e Transport for London est responsable des
routes, du réseau d'autobus, de train et de
métro, des feux de circulation et de la régle-
mentation des taxis. Le maire désigne un
commissaire, préside le conseil d'adminis-
tration, et nomme 15 membres non exécutifs.

e |a London Development Agency (supprimée
en 2012 ; ses fonctions sont désormais
intégrées a la GLA) coordonnait le dévelop-
pement économique et travaillait en parte-
nariat avec |'industrie et les secteurs public et
associatif.

e La Metropolitan Police Authority compte
23 membres, dont 12 sont membres
de l'assemblée, et six des Londoniens
indépendants.

e |a London Fire and Emergency Planning
Authority est responsable des services
d'incendie et de secours. Le maire nomme son
président. Elle compte 17 membres, dont neuf
sont issus de la GLA et huit sont désignés
par l'association des collectivités locales
londoniennes.
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Ville de Toronto (Canada)

Toronto était constituée de 13 municipalités indépen-
dantes jusqu’en 1953, date a laquelle un systéme a deux
niveaux, composé d’une administration métropolitaine
élue pour Toronto et de six municipalités locales, a été
institué. Aprés avoir fonctionné plus de 40 ans sous
cette forme, pendant une période d’explosion démogra-
phique et d’essor économique, les sept municipalités
ont fusionné en 1995 pour former une collectivité locale
unique, la Ville de Toronto, qui couvre une superficie de
632 km? actuellement peuplée de 2,5 millions de
personnes. Avec les municipalités urbaines environ-
nantes, la zone métropolitaine compte 5 millions
d’habitants. L'encadré 2.12 décrit I'évolution des dispo-
sitifs institutionnels de Toronto. Il montre comment ces
mécanismes peuvent changer a mesure quune ville
se transforme.

Les mutations de Toronto ont en grande partie été
motivées par la volonté de renforcer lefficacité de la
gestion urbaine et de la prestation des services,
notamment ’harmonisation du niveau de services sur
lensemble du territoire. Chaque fois qu’une autorité
régionale a été supprimée, un autre dispositif a
rapidement pris sa place. Ladministration provinciale
a joué un role de premier plan dans cette évolution.
Il est trés courant quun échelon supérieur de
Padministration exerce une forte influence sur les
questions métropolitaines, non seulement du point de
vue des transferts financiers, mais pour vérifier que des
modalités sont en place pour assurer une coordination
raisonnable des services publics et de l'aménagement
de ’ensemble de la région.

Greater London Authority (Royaume-Uni)

Londres, dont la population s’éleve aujourd’hui a plus
de 7 millions d’habitants, élit depuis 2000 les membres
de la Greater London Authority (GLA), ’adminis-
tration responsable de la ville, composée d’'un maire et
d’'une assemblée. La GLA recouvre 32 collectivités
locales (les « boroughs ») qui ont leur propre maire et
leur propre conseil. Les fonctions attribuées aux
boroughs sont notamment le logement, 'éducation, les
services sanitaires et sociaux ; ils sont également
responsables de l'aménagement local. La GLA est
une administration stratégique de niveau plus élevé
chargée de promouvoir le développement durable et
de définir des stratégies. Elle a pour principales
responsabilités les transports, les services de
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protection civile, la planification des interventions en
cas d’incendies et de situations d’urgence, la planifi-
cation de l'utilisation des sols, la culture, environ-
nement et la santé ; elle assure en outre la coordination
des manifestations dans toute la ville. Son autonomie
financieére est toutefois trés faible. Plus de 80 % des
recettes de la GLA et des collectivités locales
proviennent de dotations de I’'administration
centrale. Leurs autres recettes dérivent d’un impdt
foncier local et des redevances d’utilisation.
Lencadré 2.13 explique comment Londres en est arrivé
a établir la structure actuelle.

Ville d’Abidjan (Céte d’Ivoire)

Abidjan est 'ancienne capitale de la Cote d’Ivoire, et sa
plus grande ville. Cette structure polycentrique était
a lorigine constituée de 10 communes qu’aucun
centre d’importance ne dominait. La zone métropoli-
taine actuelle se compose de 13 municipalités peuplées
d’environ 6 millions d’habitants. Elle est un centre
économique et culturel de I'Afrique de I’Ouest, et
présente un degré d’industrialisation élevé. Abidjan est
devenue une municipalité en 1956 ; alors divisée en
zones administratives correspondant aux lagons (carte
B2.14.1 de l'encadré 2.14), elle a depuis connu de
nombreuses réformes institutionnelles. La structure
métropolitaine s’appelle aujourd’hui District d’Abidjan
(nom qui a remplacé celui de Ville d’Abidjan en 2001).
Lencadré 2.14 décrit les trois phases qui ont conduit
au systeme en vigueur.

Administrations régionales

établies par un échelon supérieur

de I'administration publique

Les réformes de la gouvernance métropolitaine sont
rarement nées d’initiatives purement locales ; elles ont
généralement été amorcées par une administration
nationale ou provinciale, qui les a soit imposées, soit
encouragées (OCDE, 2006). Léchelon supérieur de
Padministration a ainsi parfois proposé aux municipa-
lités d’établir une coopération pour améliorer la coordi-
nation des services comme la distribution d’eau, la
gestion des déchets ou les transports publics. Bien que
de nombreuses administrations métropolitaines aient
été créées par un échelon administratif plus élevé,
Pexpérience montre qu’une telle institution sera
souvent fragile si elle n’a pas le soutien des collectivités
locales avec lesquelles elle doit travailler.
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Encadré 2.14 Abidjan : évolution du systeme métropolitain

Phase 1. En 1978, des réformes ont rétabli le statut
de commune des grandes villes ivoiriennes.
A I'époque, Abidjan comptait 10 communes, diffé-
rentes par leur taille et leur capacité & mobiliser
leurs propres financements, chacune dotée d'un
maire élu et d'une assemblée de conseillers (voir
la carte B2.14.1). Parallélement, une adminis-
tration métropolitaine de niveau supérieur était
créée, la Ville d’Abidjan, avec un conseil composé
du maire de la ville et de quatre conseillers de
chaque collectivité locale. Le maire de la ville
était élu indirectement par les 10 maires des
communes. Cette administration métropolitaine
assurait principalement les fonctions suivantes :
élimination des déchets ; éclairage public ; assai-
nissement ; régulation de la circulation ; entretien
des routes, des parcs et des cimetieres ; aména-
gement urbain. Les collectivités locales de
la région étaient responsables des marchés,
de I'affectation des lotissements a des fins
publiques, de I'entretien des écoles primaires et
des dispensaires (mais pas de la politique scolaire
ou de santé, ni de la supervision et du paiement
des salariés), et du fonctionnement des centres
sociaux ; elles devaient partager avec d'autres
échelons administratifs les responsabilités en

Carte B2.14.1 Les 10 Communes d’Abidjan
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Source : Banque mondiale.

matiere de pollution et d’hygiéne. Des entreprises
privées geéraient la collecte des déchets solides,
la distribution d'électricité et I'approvisionnement
en eau. Ce systéme est resté en vigueur pendant
plus de 20 ans, mais I'administration nationale
intervenait dans certaines fonctions locales,
comme l'inspection des sites de construction et
la délivrance de permis de conduire. La ville
n'exercait guere d'influence sur ses finances.
'administration nationale recouvrait les taxes
foncieres et les remettait aux collectivités
locales, qui en reversaient (souvent tardivement)
un pourcentage fixe au plus haut niveau adminis-
tratif local, la Ville d/Abidjan (Stren, 2007).

Phase 2. En 2001, la Ville dAbidjan a été
remplacée par une administration régionale, le
District d/Abidjan. Au poste de maire d/Abidjan s'est
substitué celui de gouverneur de district, person-
nalité nommeée par le président ivoirien et assistée
d'un conseil de district. Cette structure est
devenue une administration régionale de niveau
supérieur a celui des 10 communes, auxquelles
trois grandes banlieues (collectivités locales)
et quelques zones rurales ont été ajoutées. Cette
zone métropolitaine compte aujourd’hui quelque
6 millions d’habitants. Lurbanisme est une fonction
fondamentale de I'administration de district.
linsuffisance des ressources locales limite la
prestation de services. Aprés une tentative de
coup d'Etat militaire en 2002, la sécurité a progres-
sivement acquis une place prioritaire.

Phase 3. En septembre 2012 (apres I'élection
présidentielle), le District dAbidjan a été dissous
par décret présidentiel et remplacé par un gouver
norat (organisme exécutif) directement placé sous
le contréle du gouvernement national. Décision
a été prise de dissocier les finances du District
dAbidjan des contributions des municipalités, et
d'instaurer le partage des recettes locales de la
région entre les deux échelons administratifs
(municipalités et district) selon des pourcentages
fixés par la loi. Au début de 2013, la réaffectation
des recettes antérieures du district était encore
a I'étude, plusieurs possibilités étant envisagées.

Finances municipales



Encadré 2.15 Création de I'administration métropolitaine de Portland

La métropole de Portland est gouvernée par un
conseil métropolitain élu au suffrage direct qui
compte sept conseillers et un administrateur
général. Elle a pour instrument d'aménagement
régional une loi explicite en matiere d'utilisation
des sols qui prévoit notamment |'établissement
de frontieres d'expansion urbaine a plus long
terme pour permettre aux promoteurs privés de
disposer d'un certain degré de prévisibilité pour
planifier leurs opérations. Un élément important
de la loi est que la métropole de Portland est
autorisée a percevoir des taxes fonciéres, des
taxes sur les ventes et des impbts sur les
revenus, et a émettre des obligations métropoli-
taines pour financer ses programmes d'investis-
sement. En complément, les collectivités locales
de la région (trois comtés et 25 municipalités et
arrondissements urbains) ont créé un groupe de
coordination (« FOCUS ») pour formuler des
recommandations communes a l'intention du
Conseil métropolitain. Elles sont également repré-
sentées a une commission consultative de planifi-
cation régionale.

Le Conseil métropolitain de Portland dégage
environ 15 % de ses revenus des taxes foncieres.
Plus de 50 % de ses recettes proviennent

Source : www.oregonmetro.gov.

1l existe de nombreux modeles pour mettre en
place des administrations ou conseils régionaux
chargés de la gouvernance, de l’aménagement
régional et de la prestation de services, notamment
les suivants :

 Tlection au suffrage direct (Stuttgart, en Allemagne ;
Londres, au Royaume-Uni ; et Portland, dans
'Oregon, aux Etats-Unis).

* Nomination par un échelon administratif supérieur
(les Twin Cities,
Etats-Unis ; et le ministére du Développement

dans le Minnesota, aux

métropolitain de Nairobi, au Kenya).
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des droits et redevances sur les installations qu'il
exploite (une décharge, un parc zoologique et un
centre de congres, arts et expositions).

En 1973 une loi de I'Etat a établi un périmatre
d'expansion urbaine qui limite les aménagements
de grande ampleur a Portland afin de prévenir un
étalement urbain démesuré. Elle limite |'acces
aux services d'utilité publigue comme les réseaux
d'assainissement, d'eau et de télécommunica-
tions, de méme que la zone de desserte des
services de pompiers et de protection civile et
celle des écoles. A I'origine, cette loi imposait a la
ville de prévoir un nombre suffisant de terrains sur
son territoire pour faire face a la croissance
estimée sur vingt ans, mais elle a été amendée
en 2007 pour exiger un horizon de planification de
la croissance de 50 ans au sein de ce périmétre,
de méme que la protection des terres agricoles et
rurales avoisinantes. Le périmetre de croissance,
conjugué aux efforts de la ville pour créer des
zones d'expansion économique, a donné lieu au
développement d'un grand centre-ville, a la
construction de nombreux immeubles de
moyenne et grande hauteurs, et a un accrois-
sement global de la densité de logements et
d'entreprises.

e TForte représentation des collectivités

locales

(administration supérieure ne nomme que le
président, comme dans la zone métropolitaine de
Manille, aux Philippines).

Les trois exemples ci-apreés illustrent ces différentes
méthodes, de méme que la facon dont les échelons
administratifs supérieurs ont instauré la gouvernance
coordonnée dans les zones métropolitaines.

Portland Metro Service District, Etats-Unis

La ville de Portland est dotée d’une administration
régionale élue, la Portland Metropolitan Service
District (ou « Portland Metro »), qui a été instituée
par I'assemblée législative de I'Etat d’Oregon en 1977.
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Encadré 2.16 La métropole des Twin Cities (Minneapolis-St. Paul),

Minnesota (Etats-Unis).

Les collectivités locales de la région de
Minneapolis-St. Paul avaient des motivations
particulieres pour procéder a des réformes
institutionnelles. Au fil du temps, elles s'étaient
rapprochées, mais il leur fallait réagir a la
polarisation croissante entre des centres-villes en
décrépitude et des banlieues en pleine expansion
(« étalement urbain »). Le déséquilibre territorial
entre les logements abordables et les emplois
provoquait des encombrements et créait un
besoin constant d'infrastructures colteuses dans
les nouvelles banlieues. Avec deux noyaux urbains
a faible revenu et des collectivités de banlieue
plus riches, les deux administrations municipales
devaient fournir des services aux nombreux
employés qui travaillaient dans le centre dans la
journée, mais qui contribuaient a l'assiette fiscale
des nombreuses banlieues ou ils vivaient.

Les Twin Cities présentent un exemple d'évo-
lution d'une administration responsable de
|'aménagement régional et de la prestation de
services en une administration régionale, puis en
une entreprise publique. La zone métropolitaine
actuelle couvre sept comtés, qui englobent
quelque 200 petites municipalités, une centaine
d'organismes de services de district, et une
population de I'ordre de 3 millions d’habitants.
Le Conseil métropolitain des Twin Cities a été
établi par le Gouvernement de I'Etat du
Minnesota en 1974 pour définir les plans et
politiques d'aménagement et coordonner les
activités des agences régionales de prestation
de services existants. Il était par ailleurs chargé
de nommer leur conseil d'administration et
d'examiner leur budget annuel. Le Conseil
a également été habilité a passer en revue
tous les projets « d'importance métropolitaine »
proposés par les collectivités locales de
la région.

En 1994, Le Conseil métropolitain a été trans-
formé en une société publique appartenant

Source : www.metrocouncil.org.

a I'Etat du Minnesota. Il s'est vu confier la
responsabilité opérationnelle des services métro-
politains de transport et d'assainissement, et ses
fonctions antérieures ont été renforcées. Sa part
des taxes foncieres régionales a par ailleurs
été élargie pour financer ses subventions aux
administrations et aux transports. Cette réforme
a transformé le conseil, qui était un organisme
de planification régionale exergant un contréle
souple sur plusieurs agences régionales, en une
nouvelle administration régionale a laquelle le
gouvernement de I'Etat alloue une enveloppe
budgétaire annuelle représentant 15 fois son
budget antérieur.

La constitution d'un conseil métropolitain
directement élu a été proposée et discutée
a plusieurs reprises, mais n'a pas encore mobilisé
un soutien suffisant au sein de I'assemblée |égis-
lative de I'Etat. Actuellement, le Conseil est
constitué d'un président et de 16 membres repré-
sentant les districts géographiques, tous désignés
par le gouverneur du Minnesota et confirmés
dans leurs fonctions par le parlement de I'Etat. I
remplit les fonctions suivantes : exploitation d'un
vaste réseau d'autobus ; collecte et traitement
des eaux usées ; planification de la croissance
future avec la participation des collectivités
locales et du public ; établissement des prévi-
sions de la croissance démographique régionale
et de celle du nombre de ménages ; fourniture
de logements sociaux aux particuliers et aux
familles a revenu faible et modéré ; planification,
acquisition et financement de parcs et de
chemins de randonnée. Il fournit également
un cadre de référence pour les décisions
concernant les réseaux régionaux et leur réali-
sation, notamment dans les domaines de
|"aviation, des transports, des parcs et espaces
verts, de la qualité et de la gestion de I'eau.
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Encadré 2.17 Etapes de la création de la métropole de Manille (Philippines)

Phase 1. Dans les années 60, les maires de
Manille et des municipalités environnantes ont
créé une ligue pour traiter les problemes
pressants liés a la croissance dans la région.
Néanmoins, I'adhésion a la ligue étant volontaire,
elle n'a pas été en mesure de coordonner effica-
cement I'aménagement a long terme. En 1975,
a la suite d'un référendum, la Commission de la
métropole de Manille (MMC) a été constituée
pour créer une zone métropolitaine unique
regroupant quatre villes et 13 municipalités. Dans
ce cadre, tous les pouvoirs |égislatifs et exécutifs
métropolitains étaient confiés a un organe de
direction restreint nommé par le président
philippin. La MMC avait une fonction exécutive et
était chargée de |'élaboration des politiques et de
la fourniture des services communs a la zone
métropolitaine. Les collectivités locales lui
versaient 20 % de leurs recettes annuelles.
Phase 2. Le soutien de la population a la MMC
s'est émoussé et, en 1990, le nouveau président
I'a remplacée par la Metro Manila Authority (MMA).
La MMA était responsable des services urbains
fondamentaux, dont I'aménagement du territoire,
la gestion de la circulation, la sécurité publique,
la rénovation urbaine et la gestion des déchets.
Elle était gouvernée par un conseil métropolitain

Source : www.mmda.gov.ph.

Cet organisme s’est acquis le soutien et le respect des
collectivités locales de la région par lexercice
d’une fonction : la réglementation et la gestion de
lutilisation des sols. A l'origine, il regroupait un
conseil d’aménagement régional, un conseil métropo-
litain de services responsable de I’élimination des
déchets solides, et 'administration d’un zoo régional.
En 1990, il s’est vu confier la responsabilité d’autres
équipements (le stade et le parc des expositions), et,
peu apres, celle de plusieurs parcs régionaux,
cimetiéres et équipements maritimes. L’encadré 2.15
explique comment une administration supérieure
a progressivement mis en place le systeme métropo-
litain de Portland.

Gouvernance et finances des métropoles

constitué des maires des 17 collectivités régio-
nales, et dirigée par un président indirectement élu
par les membres tous les six mois. Elle continuait
de percevoir une part des recettes des collectivités
locales, mais le pourcentage en avait été
ramené a 15 % de leurs recettes annuelles.

Phase 3. En 1995, la MMA a été remplacée
par la Metropolitan Manila Development Authority
(MMDA). La MMDA est un service administratif
responsable de I'aménagement placé sous le
contréle direct du président philippin. Elle exécute
des fonctions de planification, de suivi et de
coordination, mais n'est habilitée a le faire que si
son action n‘entame pas |'autonomie des collecti-
vités locales sur les questions les concernant.
Son conseil est toujours dominé par les 17 maires
des collectivités de la région, mais le président
et plusieurs responsables sont nommés par
le président. La MMDA est responsable de
quasiment tous les services publics locaux
classiques. Ses ressources proviennent de I'Etat
central, d'une contribution des collectivités locales
(a hauteur de 5 %) et des recettes des redevances
sur les services métropolitains et des amendes.
La MMDA s'est vu reprocher d'étre davantage
une entreprise nationale qu'une institution
pleinement locale.

La métropole des Twin Cities
(Minneapolis-St. Paul, Etats-Unis)

La métropole des Twin Cities illustre le cas d’une
administration responsable de I'aménagement régional
et de la prestation de services devenue une
administration régionale désignée par I'Etat du
Minnesota. La coopération entre les nombreuses
collectivités locales des deux zones urbaines
a initialement été motivée par la nécessité de partager
les recettes fiscales en raison des disparités substan-
tielles entre les collectivités territoriales riches et
pauvres. Cette organisation a l'origine spontanée
a évolué pour former l'actuel Conseil métropolitain des
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Carte 2.4 Meétropole de Nairobi
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Source : Banque mondiale.

Twin Cities, dont les vastes fonctions sont décrites
al'encadré 2.16.

Manille métropolitaine (Philippines)

La métropole de Manille compte environ 11 millions
d’habitants et 17 municipalités. Sa zone urbaine
élargie accueille 4 millions d’habitants et regroupe
18 collectivités locales. Aux Philippines, les collectivités
locales autonomes résistent depuis longtemps a la
mainmise des échelons plus élevés, et la population est
tres attachée aux services administratifs locaux. Il n’en
demeure pas moins que la plupart des entités métropo-
litaines qui se sont succédé a Manille ont été créées, et
leurs membres désignés, par le gouvernement national
(encadré 2.17).

Verband Stuttgart (Allemagne)

La Verband Region Stuttgart (Association régionale
de Stuttgart) a été créée par le Gouvernement de
I'Etat de Bade-Wurtemberg par une loi votée en
1993. La Verband est une entité métropolitaine de
niveau supérieur directement élue, composée de
179 collectivités locales dont la Ville de Stuttgart. A
I’heure actuelle, sa principale responsabilité consiste
a gérer les transports publics de la région, mais elle
intervient aussi dans les domaines du tourisme et de
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I’aménagement régional. Cette structure de gouver-
nance s’est sensiblement affaiblie, en grande partie
parce quelle n’est pas habilitée a percevoir des imp6ts
ou des redevances dutilisation. Son financement
provient a parts a peu prés égales des cotisations
des collectivités locales et de dotations intergouver-
nementales de I'Etat de Bade-Wurtemberg (www.
region-stuttgart.org ; www.region-stuttgart.de/en).

Ministére du Développement métropolitain

de Nairobi

La métropole de Nairobi a été créée en 2008 par
décret présidentiel pour faciliter la mise en ceuvre
d’une stratégie de croissance et de développement
pour la zone métropolitaine de Nairobi, composée
de 15 collectivités locales (carte 2.4). A lorigine, elle
était censée assumer la plupart des fonctions d’une
administration locale, plus la promotion et 1’élabo-
ration d’un cadre de financement. Pour I’heure, le
ministére a essentiellement fait fonction de vecteur
supplémentaire de financement de 'administration
nationale pour des investissements mineurs dans la
zone métropolitaine. La « zone métropolitaine »
définie dans ce cas est nettement plus vaste qu’elle
ne le serait si elle avait été établie selon des facteurs
de cohésion socioéconomique, comme l'existence
d’une économie et d’'un marché du travail uniques.
Elle recouvre en effet 32 000 km?, et englobe quatre
comtés constitués de 15 collectivités locales. Sa
population, de lordre de 11 millions d’habitants,
progresse au rythme annuel de 3,4 %. Sa taille tient
a ce que le Gouvernement kenyan a décidé que si
une petite portion d’un comté faisait partie de I'éco-
nomie et du marché du travail intégrés, la totalité du
comté devait étre incorporée a la zone gouvernée
par le ministere.

Le Randstad (Pays-Bas)

Le Randstad est une conurbation composée des quatre
plus grandes villes néerlandaises — Amsterdam,
Rotterdam, La Haye et Utrecht — et de leurs environs.
Peuplée de 71 millions d’habitants, elle est 'une des
conurbations les plus importantes d’Europe. Elle
couvre une superficie de 8 287 km?. Ce chiffre est la
somme des superficies des quatre provinces membres,
bien que le Randstad ne soit normalement pas
considéré recouvrir ces dernieres en totalité. Les villes
du Randstad se sont longtemps livré une concurrence
vigoureuse, surtout les deux plus importantes,
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Tableau 2.9 Annexion de territoires ou fusion de collectivités locales

Caractéristiques

Exemples

Crée une circonscription administrative qui couvre une plus grande partie (ou la totalité)
de la zone métropolitaine, ce qui facilite la péréquation au sein de la région (une seule

assiette fiscale).

Toronto, Le Cap,
Istanbul, Pittsburgh,
Madrid, Anchorage

’agrandissement de la circonscription administrative risque de compromettre |'acces
des résidents a la collectivité locale et d'affaiblir I'obligation de rendre compte

a I'échelon local.
Considérations financiéres courantes :

e Des économies d'échelle sont réalisées.

e ['harmonisation des niveaux de services et de salaires sur I'ensemble de la nouvelle
administration locale risque de prendre pour référence la collectivité locale ou ils sont

les plus élevés, ce qui entraine une hausse des colts.

e Des colts de transition ponctuels doivent étre pris en compte.

Rotterdam et Amsterdam. Les autorités nationales
ont joué un role majeur en favorisant, par des
incitations financieres et une influence politique, la
collaboration plutdt que la concurrence dans certains
domaines prioritaires pour la région. Depuis peu, les
urbanistes locaux donnent au Randstad le nom de
« Deltametropool », composé de deux grandes zones
métropolitaines (source: www.randstadregion.eu).

Zone métropolitaine de Mexico (Mexique)

La zone métropolitaine de Mexico illustre un cas dans
lequel des mesures de décentralisation fiscale
appliquées dans les années 90 ont involontairement
aggravé les disparités financieres de la Zone
métropolitaine de la vallée de Mexico (ZMVM) (Raich,
2008). Malgré Pintervention de I'Etat au travers d’'un
systéme de transferts redistributifs, ces disparités se sont
accentuées pour trois raisons essentielles : a) un effet
négatif indirect des transferts sur les efforts financiers
des collectivités locales, y compris le recouvrement des
taxes fonciéres ; b) la répartition inégale des services
et des infrastructures dans la zone métropolitaine ; et
¢) lexistence de structures de gouvernance distinctes
dans les différentes zones administratives de la région.
Etant donné les complexités juridiques et politiques, il a
été difficile d’atténuer ces problémes, mais la situation
sest cependant légérement améliorée depuis.
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Annexion ou fusion de collectivités locales
Si les frontiéres d’une région économique s’élargissent
au fil du temps, les frontiéres administratives n’évoluent
que de temps a autre, par voie légale. L'annexion et la
fusion sont parfois les méthodes les plus efficaces pour
assurer léchelle, le partage des coits, lefficience et
I’équité nécessaires a la fourniture de services publics
(tableau 2.9). Or, la fusion est souvent source de
polémiques politiques et appelle d’ordinaire linter-
vention active d’'une administration nationale ou
provinciale. Peu de fusions ont réussi a couvrir la
totalité d’une zone métropolitaine, généralement en
raison des dynamiques politiques locales. En voici
quelques exemples :

e Londres (Royaume-Uni). La Greater London
Authority comptabilise une population de
7,5 millions de personnes, mais la zone économique
fonctionnelle, le grand sud-est, compte 20 millions
d’habitants.

e Toronto (Canada). La Ville de Toronto (2,5 millions
d’habitants) est parfois jugée a la fois trop petite et
trop grande. Elle est trop petite pour couvrir
la région économique métropolitaine dénommée
«Région du grand Toronto » (5 millions d’habitants)
ou pour prendre en charge les retombées régionales
des transports et de la planification. Elle est trop
grande pour étre aussi pleinement réactive et
accessible a 'échelon local que les six municipalités
distinctes qui I'ont précédée.
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Encadré 2.18 Evolution des modéles de gouvernance métropolitaine

au Cap (Afrique du Sud)

La Constitution intérimaire sud-africaine de 1996
prévoyait trois types de collectivités locales :
métropolitaine, urbaine et rurale. Le Conseil
métropolitain de la ville du Cap est une adminis-
tration métropolitaine. La Constitution prévoyait
également trois catégories de municipalités. Les
municipalités de catégorie A bénéficiaient d'une
autorité exécutive et législative exclusive dans
leur circonscription. Celles de la catégorie B
partageaient cette autorité avec une municipalité
de la catégorie C dans la circonscription de
laquelle elles se situaient. Les municipalités de
catégorie C avaient compétence sur une région
comportant plus d'une municipalité.

Une étude ultérieure a recommandé I'instau-
ration d'un systéme d'administration métropoli-
taine a un seul niveau, dans le cadre duquel
chague municipalité serait responsable de sa
zone métropolitaine et chargée de corriger les
inégalités, de promouvoir un aménagement terri-
torial stratégique, de coordonner les investisse-
ments d'infrastructure et d'élaborer un cadre de
développement économique et social couvrant
|'ensemble de la ville. Ce changement était
censé empécher les collectivités locales de se
disputer les investissements sans coordonner
leur action. En 1998, toutes les municipalités
de catégorie C dAfrique du Sud sont devenues
des municipalités (fusionnées) a un seul niveau

Source : www.capetown.gov.za.

Quelques collectivités locales couvrent cependant

bien la totalité de leur zone économique métropoli-
taine (leur zone fonctionnelle). On citera pour
exemples :
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Le Cap (Afrique du Sud). Les frontieres du Cap ont
été tracées par le conseil chargé du redécoupage
municipal (Municipal Demarcation Board) d’Afrique
du Sud® en 1998, et englobent désormais 95 % de la
population qui y vit et y travaille.

Istanbul (Turquie). Les frontiéres administratives
d’Istanbul ont été élargies en 2004 de maniére
a recouvrir des zones précédemment gouvernées

Carte B2.18.1 Densité
démographique de la ville
du Cap (Afrique du Sud)

Source : Banque mondiale.

administratif, comme Le Cap (voir la carte
ci-dessus).

par VEtat central, la superficie couverte passant de
1830 km? 4 5 340 km? (Turan, 2011).

Pittsburgh, en Pennsylvanie (Etats-Unis), est un
exemple classique d’annexion. Au début du XX siecle,
la ville a réussi a annexer 12 municipalités avoisinantes.
Plus récemment, de nouvelles collectivités de banlieue
ont été progressivement intégrées au territoire
administratif de la Ville de Pittsburgh, suivant
I’évolution de la région.

Le Cap, qui recense quelque 3,5 millions d’habi-
tants, avait dans les années 90 une structure métropoli-
taine a deux niveaux que le regroupement de plusieurs
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Tableau 2.10 Budget de la Ville du Cap, 2011-2012

En millions Variation

En millions Variation

Dépenses de rands en % Recettes derands en%

Co(ts salariaux 7 091,6 9,1 Taxes fonciéres 4 582,0 8,9

Rémunération des conseillers 108,8 179 Pénalités et autres frais 85,8 6,6

Dépréciation de la dette 1040,0 75 Frais de services 8125,7 22,4
— electricité

Amortissement 1392,8 170 - eau 1828,1 10,1

Frais financiers 766,4 3,6 — assainissement 991,1 10,2

Achats en gros 5785,9 22,1 — déchets 820,4 76

Services contractuels 2320,2 31,6 — autres frais de services 625,4 -4,0

Transferts et dotations 96,4 10,1 Locations (installations, 264,0 8,0
matériel)

Autres dépenses 3539,8 4,4 Intéréts des investissements 192,4 -10,0
extérieurs

Total des dépenses 22 141,9 100,0 — encours des créances 218,3 3,6

Budget d’investissement Amendes 186,9 3,5

En millions Variation |icences et permis 30,0 4,5

Sources de rands en %

Dotations en capital et 2715,4 940,2 Services d'agence 116,0

donations

Réserve de remplacement 970,9 272,0 —Transferts opérationnels 18978 28,4

Fonds de financement 13574 85,4 Autres recettes 1912,3 8,6

externe

Recettes 46,3 32,7 Gains sur cession du matériel 105,0 -66,2
de protection individuel

Total 5089,9 100 Total des recettes 21981,2 100,0

Source : www.capetown.gov.za/en/Budget/Pages/Budget2011-2012.aspx.

collectivités locales a transformé en 1998 en
une seule municipalité (encadré 2.18). En
superficie, la ville est aujourd’hui la plus
grande d’Afrique du Sud (2 455 km?). Le tableau
2.10 donne un apercu de son budget pour
I’exercie 11-12 et précise I’évolution des postes
budgétaires  par  rapport aux  années
précédentes.

Un autre exemple est celui d’Anchorage, en
Alaska (Etats-Unis), une municipalité dont la
superficie est passée de 20 km? a plus de 5 000
km? au cours des 50 derniéres années.

Incidences financiéres des fusions
Des ajustements financiers particuliers s’imposent
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lorsqu’une fusion de collectivités locales est
envisagée. Par exemple, comment va-t-on
harmoniser les salaires ou désinvestir les
actifs en double ? La fusion ne réduit pas
forcément les colits. Ainsi, lorsque Toronto a
regroupé ses six municipalités pour créer la
Ville de Toronto, elle a uniformisé les
salaires et les services sur ’ensemble de la
zone couverte par les six anciennes collecti-
vités locales, et le total des cofts
a augmenté. L’harmonisation des niveaux de
service suppose souvent leur alignement sur
le niveau offert par la collectivité locale qui
y consacre les plus fortes dépenses, d’ou une
augmentation globale des colits
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Encadré 2.19 Evolution de la structure de gouvernance de Johannesburg

(Afrique du Sud)

La zone métropolitaine du Grand Johannesburg
recensait 72 millions d'habitants environ en 2007,
Une définition encore plus large de la région lui
attribuait a I'époque une population de pres de
10,3 millions de personnes. La province du Gauteng
connait une forte croissance et une urbanisation
massive (pour de plus amples informations,
consulter le site www.gautengonline.gov.za).

La partie urbaine du Gauteng est une
région polycentrique (comme le montre la carte
ci-dessous) dont la population devrait atteindre
pres de 15 millions en 2015 (voir la carte). La ville
de Johannesburg, qui était une ville de ségrégation
(comptant sept conseils blancs et quatre conseils
noirs), est passée par une phase de fragmentation
durant laquelle elle comptait un conseil métropo-
litain et quatre conseils locaux subordonnés a ce
dernier avant d'atteindre la phase actuelle d'inté-
gration, a savoir une administration municipale
a un seul échelon disposant d'une assiette fiscale
unigue qui couvre |'essentiel de la zone métropoli-
taine. Dans le cadre du dispositif a deux niveaux
antérieur, la collectivité locale supérieure était
responsable des emprunts et du remboursement
des dettes, celle de |'échelon inférieur du
recouvrement de la majeure partie des recettes.
Or, lorsque la situation financiére était tendue
a l'échelon inférieur, les transferts a I'échelon
supérieur étaient généralement reportés ou

pour lentité résultant de la fusion. Cela risque
d’annuler les économies qu’il est généralement
possible de dégager par ailleurs. 1l faut également
prévoir des colts de transition ponctuels lors du
passage a une nouvelle structure de gouvernance. Le
Cap, par exemple, a conduit en peu de temps différentes
réformes de la gouvernance locale et, ces derniéeres
années, a procédé a d’autres réformes structurelles et
modifications territoriales et instauré de nouvelles
structures de gestion et de nouvelles formes de
prestation de services. Des réorganisations aussi
fréquentes risquent de perturber la prestation de
services a I’échelon local compte tenu du temps et des
moyens qu’elles exigent.
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interrompus. Depuis sa constitution, I'adminis-
tration a niveau unique a sensiblement amélioré la
gouvernance et l'efficience. Elle a par exemple
établi des contrats de gestion pour les services
d'eau et d'assainissement, transformé les services
responsables des routes et de la gestion des
déchets solides en sociétés, vendu du matériel
informatique qu’elle a ensuite reloué, et opté pour
la gestion privée de ses biens fonciers.

Carte B2.19.1 Johannesburg
dans la province du Gauteng
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Source : Banque mondiale.

Une grande municipalité couvrant

la zone métropolitaine

Dans les cas ou laire géographique d’une munici-
palité coincide pour l'essentiel avec 'économie d’une
zone métropolitaine, la coordination de la gestion
financiére est moins delicate, car la situation insti-
tutionnelle est moins complexe. Dans d’autres cas,
l'affectation des ressources aux fins de prestation de
services et d’investissements sur une grande région,
souvent avec la participation active des antennes
municipales, pose des difficultés particuliéres au
conseil municipal.
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Carte 2.5 Shanghai : centre-ville et districts/
comtés de banlieue

@+ Lieux habités

Source : Banque mondiale.

Ville de Johannesburg (Afrique du Sud)

LAfrique du Sud compte huit grandes municipalités
métropolitaines constituées d’un seul niveau
administratif, dont Le Cap et Johannesburg. La ville
de Johannesburg, avec prés de 4 millions d’habi-
tants, est la capitale de la province du Gauteng et la
plus grande ville du pays. La municipalité couvre un
vaste territoire de 1 645 km? et affiche une densité
démographique modérée de 2,364 habitants au km?2
Elle est la plus grande ville du monde qui ne soit pas
située au bord d’un fleuve, d’'un lac ou de la mer.
Lencadré 2.19 explique briévement comment s’est
effectuée la fusion de Johannesburg en une munici-

palité unique.

Municipalité de Shanghai (Chine)

Shanghai est un autre exemple d’une administration
municipale qui couvre la totalité de sa zone
métropolitaine. Les villes chinoises ont une structure
administrative locale a deux niveaux : une municipalité
composée de plusieurs districts subordonnés et de
comtés. Toutes les grandes villes fonctionnent selon
le méme modele de gouvernance, en vertu duquel
les circonscriptions municipales recouvrent a la fois
des zones urbaines et de grandes zones rurales. Les
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districts sont généralement les administrations les plus
urbaines, et les comtés les plus ruraux.

La municipalité de Shanghai est actuellement
composée de neuf districts, qui constituent le noyau
urbain, de sept districts de banlieue semi-urbains,
et d'un comté rural (la grande ile, voir la carte 2.5).
Shanghai est 'une des quatre municipalités qui sont
considérées comme des provinces et disposent des
pouvoirs correspondants. La zone métropolitaine a
une superficie globale de 6 340,5 km?2. Bien que les
administrations municipales chinoises couvrent la
totalité de leur zone métropolitaine grice au systéeme
de la collectivité locale a deux niveaux, la coordi-
nation et les affectations financiéres n’en demeurent
pas moins délicates. Si les districts urbains du centre-
ville disposent généralement de services bien
coordonnés (réseaux de transport, de distribution
d’eau, d’assainissement, etc.), la coordination avec les
administrations subordonnées, les comtés en parti-
culier, est souvent difficile, car elles sont gouvernées
de maniére autonome.

Shanghai est un exemple de ville dont le passé
économico-politique et la culture peuvent influer sur
la facon dont la région est administrée dans la pratique.
Dans ce cas, 'administration municipale de niveau plus
élevé n’intervient généralement pas dans la gestion
détaillée des administrations subordonnées.

Principaux messages

Les zones métropolitaines deviennent la « nouvelle
norme ». Face a l'urbanisation continue de la planete,
l'interdépendance économique des villes avec les
habitats environnants et leur arriere-pays va croissant,
et crée des zones métropolitaines caractérisées par une
économie et un marché du travail uniques, une collec-
tivité aux intéréts communs et aux actions concertées.
Ces zones appellent une gestion régionale pour
certaines fonctions. La coopération entre collecti-
vités locales peut étre encouragée par des incitations
d’une administration provinciale ou nationale, par le
biais de systemes intergouvernementaux, de cadres
juridiques, ou d’incitations financieéres spécifiques.

11 existe cependant de nombreux modéles de gouver-
nance, dont chacun présente des avantages et des
inconvénients. Ceux-ci incluent : la coopération
entre collectivités locales ; la mise en place d’autorités
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régionales ou de districts a vocation spéciale ; la mise
en place d’administrations métropolitaines ; et le
regroupement des collectivités locales par fusion
ou annexion de territoires.

Il n’existe pas de modéle unique. La structure
de gouvernance la plus appropriée est fonction
du contexte national et local (cadre juridique, respon-
sabilités des collectivités locales, problémes et
perspectives de la région, capacité institutionnelle et
tradition, etc.). Elle peut étre définie par les collecti-
vités locales de la région, ou par décision
d’'une administration provinciale ou nationale. Les
modalités institutionnelles et financiéres devront
éventuellement évoluer avec le temps, selon les
besoins et les circonstances. Ce sont des considéra-
tions politiques, plutdt que celles ayant trait a l'effi-
cience et a I'équité, qui déterminent souvent la
définition ou lévolution de la gouvernance d’une
zone métropolitaine et des systémes de financement.

Des dispositifs de financements adaptés s’imposent.
On citera parmi les dispositifs financiers envisa-
geables dans le cadre d’une coopération régionale les
mécanismes de partage des recettes fiscales pour
prévenir la concurrence fiscale et financiére et pour
harmoniser les recettes et les dépenses sur 'ensemble
d’une zone métropolitaine ; le partage des colits ou un
budget commun pour les projets et services (et
entités) concernant I'ensemble de la zone métropoli-
taine ; la mobilisation coordonnée des recettes
au travers des redevances d’utilisation, des taxes
fonciéres, des taxes affectées, etc. ; et la mobilisation
de plusieurs sources de financement pour les grandes
infrastructures profitant a l'ensemble de la région.
Un fonds de développement municipal constitué
a Déchelle nationale, aux sources de financement
multiples, est parfois utilisé pour financer les inves-
tissements locaux dans les régions.

88

Ne pas rivaliser, mais coopérer. Cest la lessence de
Papproche métropolitaine : coopérer dans le cadre de
certains projets et services (tout en rivalisant
éventuellement dans d’autres, en termes de qualité
des services et d’efficacité économique). Les accords
de coopération peuvent notamment prévoir des
efforts collectifs en matiére de mobilisation des
recettes, de financement des investissements et de
dépenses associées aux services.

Choix d’une structure. Le choix d’une structure de
gouvernance répond a deux exigences : 1) la nécéssité
de réaliser des économies d’échelle et de fournir des
services a moindre cofits, et 2) le besoin de résoudre
les disparités régionales en répondant aux attentes de
la population.

Répartition des fonctions. Tout dispositif de
gouvernance métropolitaine doit énoncer clairement
les fonctions et responsabilités des entités concernées
(pas de duplication, pas d’équivoque possible, etc.),
surtout si des autorités spécialisées ou différents
échelons de la collectivité locale sont établis. En
outre, dans le cas de la création d’une autorité
métropolitaine, celle-ci devrait avoir assez d’auto-
nomie pour pouvoir agir.

Sources de financement bien définies et fiables.
Pour qu’une autorité régionale ou une administration
métropolitaine remplisse ses fonctions, il est indis-
pensable qu’elle dispose de sources de revenus suffi-
santes pour exercer durablement sa mission.

Engagement des collectivités locales. Pour étre
efficace, la structure métropolitaine doit bénéficier du
soutien et de l'adhésion de toutes les collectivités
locales concernées, quelle ait été constituée par la
base ou par I’Etat. Selon les circonstances, on pourra
envisager de donner aux différentes collectivités
locales la possibilité de participer a une partie ou a la

totalité des fonctions métropolitaines.
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Annexe

Villes citées en exemple dans le chapitre

Zone métropolitaine
Amérique du Nord

Comté de Los Angeles
(Etats-Unis)

Mexico (Mexique)
Zona Metropolitana del Valle
de Mexico (ZMVM)

Twin Cities (Etats-Unis)

Portland (Etats-Unis)
Conseil métropolitain

Toronto (Canada)

Vancouver (Canada)
Greater Vancouver Regional
District (GVRD)

Washington, (Etats-Unis)
Metropolitan Washington
Council of Governments

Afrique
Abidjan (Cote d’Ivoire)

Le Cap (Afrique du Sud)

Gouvernance et finances des métropoles

Principales caractéristiques

Offre des services, a titre onéreux, a de nombreuses collectivités locales
de plus petite taille de la région dans le cadre de contrats personnalisés ;
systéme économique pour toutes les parties concernées.

Vaste zone regroupant des territoires municipaux et de I'Etat, régie
par des organismes collectifs (les commissions) et des accords
bilatéraux. Caractérisée par des complexités juridiques, politiques et
financiéres qui ont involontairement créé des inégalités dans le
cadre du systéme de transferts en vigueur auparavant.

Le premier projet de coordination et les pouvoirs correspondants ont
été motivés par les disparités financiéres dans la région.

Les organismes responsables de la planification régionale et de la
prestation de services se sont transformés en une administration
régionale de I'Etat, et aujourd’hui en une entreprise publique & laquelle
une partie des taxes fonciéres de la région est attribuée pour couvrir les
colits liés a la prestation de services.

Un conseil métropolitain élu, établi aux fins de gestion de T'utili-
sation des sols, nanti de pouvoirs substantiels ; désormais doté de
fonctions plus larges et d’un comité consultatif constitué de diverses
collectivités locales.

Evolution d’un systéme a un échelon 4 un systéme a deux niveaux, et
retour a un systéme a un niveau avec la fusion des collectivités locales
(et une base fiscale commune) suite a une intervention d’envergure
de administration provinciale.

Entreprise publique appartenant aux collectivités locales membres et
leur fournissant différents services (mais toutes les collectivités
locales ne fournissent pas tous les services par l'intermédiaire
du GVRD).

Dispose de plusieurs sources de financement, notamment les
redevances d’utilisation, un pourcentage des taxes foncieres, et les
cotisations annuelles des collectivités locales membres.

Conseil constitué de 21 collectivités locales, doté de fonctions
de coordination, mais dépourvu de pouvoir de décision propre
(les conseils des collectivités locales doivent ratifier toutes
les décisions), sauf en ce qui concerne certains domaines
des transports.

Evolution d’un systéme d’administration régionale & un niveau  un
systéme a deux niveaux ; projets relevant des collectivités locales
comme de Padministration nationale.

De nombreuses réformes dans les années 90, et la fusion en 2000 en
une vaste municipalité correspondant a la zone économique
fonctionnelle et au marché du travail régional. (Le pays compte huit
municipalités métropolitaines de cette nature).
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Dar es Salaam (Tanzanie)

Johannesburg (Afrique du Sud)

Nairobi (Kenya)

Ministry of Nairobi
Metropolitan Development
Australie

Melbourne

Europe et Asie centrale

Bologne (Italie)

Budapest (Hongrie)

Londres (Royaume-Uni)

Lyon (France)

Marseille (France)

Communauté urbaine de Marseille

Prague (République tcheéque)
Randstad (Pays-Bas)

920

Trois collectivités locales plus le conseil de la ville de Dar es Salaam (de
méme niveau que les trois collectivités locales et n'exercant aucune
autorité sur elles), chargés de la coordination générale et de quelques
fonctions particulieres ; ne possédent pas de terrains et disposent de
recettes propres tres limitées ; les collectivités locales dégagent des
recettes croissantes de la taxe fonciére, mais demeurent lourdement
tributaires des transferts de 'administration nationale.

Evolution de sept collectivités locales a un systéme a deux
échelons, puis a une administration locale avec des entités
sectorielles.

Depuis 2009, ministére du Développement de la zone métropolitaine
de Nairobi ; un nouveau guichet de financements nationaux pour les
15 collectivités locales de la région.

L'administration (provinciale) de I'Etat fournit (et finance)
plusieurs services assurés d’ordinaire a I’échelon local, comme les
transports publics.

Une approche souple instaurée par 48 collectivités locales ;
le président de la province préside le conseil municipal métropo-
litain ; les collectivités locales peuvent participer a tout ou partie des
activités du conseil.

Une administration municipale et de nombreuses administrations de
district, toutes de rang et de statut juridique égaux ; la zone métropoli-
taine et la zone de migrations journaliéres sont considérées former
deux cadres d’aménagement distincts.

Evolution d’un systéme a deux niveaux i un systéme i un niveau, et
retour a un systeme a deux niveaux. La Greater London Authority
(GLA) dispose d’'une autonomie financiére limitée ; plus de 80 % de ses
recettes et de celles des collectivités locales proviennent de dotations
de l'administration centrale. Il existe des autorités responsables
des services de transports, des services de protection civile et
d’incendie, et de la planification des mesures d’urgence.

Compétences en matiére de planification et de prestation de services
dans le cadre d’un systéme de partage des recettes fiscales métropoli-
taines ; mécanismes de coopération pour la prestation de services entre
les petites collectivités locales.

Assiette fiscale commune pour prévenir la concurrence fiscale entre les
collectivités locales de la région.

Une administration locale élue et des services de district subordonnés.

L'une des plus grandes conurbations d’Europe, regroupant les quatre
principales villes néerlandaises (Amsterdam, Rotterdam, La Haye,
Utrecht) et les régions environnantes ; interventions communes
sur une base ponctuelle essentiellement, ou sur pression du
gouvernement national.
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Stuttgart (Allemagne)

Thilissi (Géorgie)

Amérique latine
Bogotd (Colombie)

Santiago (Chili)

Sdo Paulo (Brésil)
Consortium intermunicipal de la
région du Grand ABC

Quito (Equateur)

Asie de PEst et du Sud
Dhaka (Bangladesh)

Manille (Philippines)

New Delhi (Inde)

Shanghai (Chine)

Moyen-Orient
Istanbul (Turquie)

Gouvernance et finances des métropoles

Une entité métropolitaine de niveau supérieur directement élue,
essentiellement chargée des transports publics ; intervient
également dans les domaines du tourisme et de la planification
régionale. Non habilitée a percevoir des imp6ts ou des redevances
(financée par I'Etat et les collectivités locales).

Une ville dominante (la capitale) et un petit nombre de collectivités
locales de plus petite taille et moins riches ; a ce jour, quelques mesures
de coordination informelles, sur une base ponctuelle.

La ville est divisée en 20 localités, dont chacune est gouvernée par un
conseil administratif comptant au minimum sept membres, élus au
suffrage universel ; le maire principal nomme les maires locaux parmi
les candidats désignés par les conseils administratifs correspondants.

Le Grand Santiago compte 37 collectivités locales mais n’a pas
d’administration métropolitaine ; les fonctions sont réparties entre
les différentes autorités. Un « intendant » de la Région métropoli-
taine de Santiago est nommé par le Président.

Le Conseil ABC, un organisme politique constitué de représentants
de V'Etat, des collectivités locales, et de la société civile ; partici-
pation active de la société civile et du secteur privé, surtout en ce
qui concerne le développement économique de la zone métropoli-
taine ; constitue une approche souple et pragmatique a la résolution
de problemes régionaux, mais pas une structure administrative.

Le District métropolitain de Quito et un conseil métropolitain élu doté
de vastes responsabilités, et présidé par un maire métropolitain élu. Il
est tributaire des transferts du gouvernement national, mais dispose
également de ses propres ressources (taxes et contributions spéciales).

Un organisme de planification et d’aménagement régional chargé des
questions fonciéres.

Tradition bien ancrée d’autonomie locale, mais la plupart des entités
métropolitaines sont créées et contrblées par le gouvernement
national.

La zone métropolitaine de Delhi est constituée des neuf districts
du Territoire de la capitale nationale de Delhi et de quatre grandes
villes satellites de sa périphérie (situées dans deux Etats différents),
et compte plusieurs organismes responsables de 'aménagement et
de la prestation de services.

Une administration municipale pour une grande région, avec plusieurs
administrations de district subordonnées (pour les zones trés
urbanisées) et des comtés subordonnés mais plus indépendants
(couvrant de vastes zones rurales).

Annexion de territoires précédemment gouvernés par I'Etat.
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Notes

1. Dar es Salaam (Tanzanie) est un exemple de
ville ot plus de 70 % de la population vit dans
des zones non loties. Plus de 50 % de la
superficie urbaine de Kampala (Ouganda) et
plus de 70 % de celle de Kaboul (Afghanistan)
sont des zones d’habitat non structuré.

2. Il s’agit 1a d’un exemple de systéme a deux
niveaux comptant a ’échelon inférieur 179
municipalités. La CAM a été instaurée en 1983 ;
elle est administrée par un conseil directement
élu (qui élit son président). Elle a repris les
pouvoirs dont la province de Madrid était
précédemment investie. A sa création, les
pouvoirs et responsabilités des collectivités
locales d’échelon inférieur ont été
sensiblement réduits.

3. L’Association nationale des Conseils régionaux
et PAssociation des organismes métropolitains
de planification par exemple. D’autres
informations sont disponibles a 'adresse
suivante : www.abag.ca.gov/abag/other_gov/rcg.
html, qui affiche les liens avec tous les Conseils
métropolitains des Etats-Unis.

4. Larégion ABC tient son nom des trois plus
petites villes limitrophes de Sdo Paulo—Santo
André, Sdo Bernardo do Campo, et Sdo Caetano
do Sul.

5. Certaines parties de cette section s’inspirent de
Enid Slack, « Managing the Coordination of
Service Delivery in Metropolitan Villes: The
Role of Metropolitan Gouvernance », Document
de travail consacré a la recherche sur les
politiques, aolit 2007, Banque mondiale,
Washington.

6. Le Municipal Demarcation Board a procédé
a des regroupements de circonscriptions
similaires visant a couvrir la « zone
fonctionnelle » dans d’autres parties du pays,
créant dans un premier temps six grandes
municipalités métropolitaines (aujourd’hui au
nombre de huit).
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CHAPITRE 3

Gestion financiere des collectivités locales

Rama Krishnan Venkateswaran

La gestion financiére est un aspect déterminant de
la gestion municipale. Elle permet aux collectivités
locales de planifier, de mobiliser et d’utiliser les
ressources financiéres de maniére efficace et efficiente,
et aussi d’honorer leur obligation de rendre compte
aux citoyens. Ce chapitre examine les éléments
fondamentaux du processus de gestion financiere
au niveau des municipalités. Il passe en revue les
quatre étapes principales de la gestion financiére
des collectivités locales : la préparation budgétaire
(ou budgétisation), l’exécution comptable du budget
(ou comptabilité), le reporting et l'audit. Ces étapes
principales sont examinées indépendamment les unes
des autres, mais le chapitre fait ressortir les liens et les
synergies entre ces derniéres.

Le graphique 3.1 décrit les piliers de la gestion
des finances publiques locales. Nous allons les passer
rapidement en revue avant de les examiner plus
en détail. Les budgets fournissent des prévisions
annuelles en recettes et en dépenses en vue de
la réalisation des objectifs que se sont fixés les
collectivités locales. Ils sont concus sur la base
d’informations financiéres et non financiéres.
Les informations financiéres comprennent des

Gestion financiére des collectivités locales

estimations des ressources financiéres — celles qui
sont disponibles et celles qui sont nécessaires —
pour atteindre les objectifs prioritaires que s’est
fixés la collectivité. Les informations non financieres
comprennent les priorités, les stratégies et les
considérations politiques des collectivités locales.

La comptabilité donne lieu a la classification et a la
documentation des différentes opérations financiéeres
des collectivités locales ; elle fournit les informa-
tions financiéres de base nécessaires a la préparation
du budget et a létablissement des données et des
rapports financiers requis pour communiquer avec les
clients et les partenaires, notamment les préteurs ou
les administrations opérant a un échelon supérieur. Les
informations comptables comprennent des données
particulieres sur les revenus dégagés et les dépenses
encourues durant une période déterminée (généra-
lement lexercice) ainsi que des informations sur les
actifs et les passifs de l'entité. Les rapports financiers
présentent des chiffres globaux sur les recettes et les
dépenses des administrations publiques, qui aident le
lecteur a comprendre la situation financiére générale
et la maniére dont les finances sont gérées. L'audit
des comptes s’entend du processus de vérification

93



Graphique 3.1 Les piliers de la gestion
des finances publiques locales

Budgétisation

Gestion des
finances
publiques

Audit Comptabilité

Etablissement
de rapports
financiers

indépendante des informations financiéres contenues
dans les comptes et dans les rapports financiers.
11 assure les personnes ou les entités extérieures de la
crédibilité des informations présentées.

Budgétisation

Le budget d’une collectivité locale est son plan
financier annuel : il définit ses priorités en matiére de
fonctionnement et d’investissement pour lexercice
a venir, et décrit la maniéere dont les dépenses seront
financées. Le processus de budgétisation contribue de
maniére fondamentale & I'exposé du choix des priorités
de la municipalité au niveau des dépenses et au
recensement des ressources nécessaires a la réalisation
des dépenses prévues. Cette section explique le role
de la budgétisation dans la gestion financiére des
municipalités et aide le lecteur a comprendre les
objectifs du processus budgétaire, les conditions d’une
bonne préparation budgétaire, les étapes du processus
budgétaire et la relation entre le budget et les autres
étapes du processus de gestion financiere.

Budgétisation : Concepts et pratiques

La budgétisation et les budgets sont essentiels
a la planification, au controle et a I'évaluation des
opérations des administrations publiques, mais tous
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les pays ne suivent pas les mémes pratiques pour
établir leur budget. « Le processus de budgétisation
est le moyen de déterminer les services publics qui
seront assurés et la maniére dont ils seront financés »
(Mikesell 2011). La budgétisation est le processus qui
consiste a affecter des ressources rares pour répondre
a des besoins illimités ; elle produit un plan financier
et dexploitation couvrant un exercice (12 mois).
Le budget contient des informations sur les types de
dépenses proposées et les montants correspondants,
les objets des dépenses et les moyens de financement
envisagés. Bien que les budgets soient généralement
préparés pour un seul exercice, il est devenu courant
d’établir un plan sur trois a cinq ans pour servir de base
aux budgets annuels. Le processus de budgétisation
annuelle s’inscrit par conséquent dans un processus de
planification et d’exécution des programmes a moyen
terme, ce qui aide les entités a assurer la continuité de la
planification et de I'exécution de leurs programmes de
développement.

Le budget en tant qu’instrument de planification
Ladoption dun budget implique qu’il a été
décidé — sur la base d’un processus de planification —
de la maniére dont lorganisation prévoit d’atteindre
ses objectifs. La fonction de planification de toute
administration publique revét une importance cruciale
pour les raisons suivantes :

e Biens publics. Le type, la quantité et la qualité
des biens et des services que le secteur public
produit ne sont ni évalués ni ajustés par le biais des
mécanismes du marché.

e Intérét public. Les biens et services fournis par le
secteur public comptent souvent parmi ceux qui
sont le plus essentiels a I'intérét public.

e Portée considérable. En raison de la portée
considérable et de I'extréme diversité des activités
modernes des administrations publiques, une
planification exhaustive, réfléchie et systématique
est une condition nécessaire a un processus de prise
de décision méthodique.

e Participation. Les activités de planification et la
prise de décisions par les administrations publiques
ont généralement lieu dans le cadre d’un processus
concerté auquel participent, les citoyens, les élus et
les membres de l'exécutif.
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Les budgets contribuent par conséquent a assurer
que les administrations publiques fournissent
les services que les citoyens demandent, en
procédant a des choix dans le cadre d’un processus
démocratique, et que les ressources disponibles sont
employées de maniére efficace.

Le budget en tant qu’instrument de discipline

et de controéle financiers

Le budget est un instrument de contréle financier
employé a la fois par le corps exécutif et par le corps
législatif des collectivités locales. Par exemple, le
maire, le directeur financier, ou le directeur des
services municipaux peut utiliser le budget pour
assurer le suivi des dépenses effectives, les comparer
aux plans établis en début d’exercice et améliorer
lefficacité des opérations. Dans le méme temps,
le conseil municipal peut utiliser le budget pour
déterminer si le corps exécutif utilise les ressources
de maniére efficace pour atteindre les priorités de
développement définies par le conseil.

La fonction de controle du processus budgétaire
consiste a limiter les dépenses au niveau imposé par le
montant de financements disponibles, a veiller a ce que
les budgets adoptés soient exécutés et que les rapports
financiers soient exacts, et a préserver la 1égalité des
dépenses publiques. La fonction de contrdle permet de
réunir des informations pour calculer les estimations
des cofts utilisées dans le cadre de la préparation de
nouveaux budgets et préserve les pistes d’audit apres
Pexécution du budget. L'encadré 3.1 présente quatre
principes nécessaires a I’établissement d’un budget
satisfaisant.

Types de budgets

Des budgets sont établis depuis des siécles, mais
leur forme, leur nature et leur portée ne cessent
d’évoluer. Cette section examine les différents types
de budgets, ainsi que leurs mérites et leurs lacunes,
notamment les problemes que pose leur application
concréte (analyse basée sur Mikesell 2011).

Budget administratif

Les budgets peuvent étre classés en fonction de
Pentité administrative chargée d’assurer la gestion de
la fonction ou du service public considéré. Le budget
peut, par conséquent, étre organisé en fonction de
lorganisme ou de la direction qui exécutera des
travaux au titre desquels les fonds sont accordés,
par exemple la direction de la santé ou des eaux, le
service de I’éducation, la direction de la gestion des
déchets, etc.

Budget économique

Les budgets peuvent étre organisés par fonction
économique, c’est-a-dire par catégorie de revenus
et de dépenses, tels que taxes, salaires, fournitures,
etc. Ce type de classification est également qualifié
de classification « par poste » ou par « objet des
dépenses ».

Budget fonctionnel

La classification fonctionnelle identifie les dépenses
en fonction de leur objectif ou de leur fonction prévue,
par exemple I'éducation, la santé, les services sociaux,
sans préciser les directions administratives (souvent

Encadré 3.1 Principes d'un bon budget

Les responsables de la préparation du budget
d'une collectivité locale doivent respecter les
principes suivants :

Principe 1. Deéfinir des objectifs de vaste
portée pour guider le processus de décision.

Principe 2. Etablir des démarches crédibles
pour atteindre les objectifs qui ont été définis
en formulant des politiques, des programmes et
des stratégies appropriées.

Source : basé sur NACSLB 1998.

Gestion financiére des collectivités locales

Principe 3. Doter les collectivités locales
d'un budget cadrant avec les objectifs et les
démarches qui ont été retenues.

Principe 4. Donner a la collectivité locale le
pouvoir de suivre et d'évaluer sa performance et
de procéder a des ajustements en cas d'imprévu
et d’évolution des circonstances.
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multiples) qui recevront les ressources ou la catégorie
de dépenses au titre de laquelle les fonds inscrits au
budget seront utilisés.

Budgets fixes ou budgets flexibles

Les budgets fixes sont les budgets qui établissent
des crédits de montants fixes. Les montants de ces
crédits ne peuvent pas étre dépassés, quelle que soit la
mesure dans laquelle la demande de services publics
évolue. Les dons d’affectation spéciale émanant d’un
échelon plus élevé des administrations publiques sont
généralement accordés dans le cadre de budgets fixes,
et ne peuvent étre dépensés quaux fins visées (par
exemple Péducation, la santé ou les routes) ; les fonds
non dépensés peuvent étre reversés a 'administration
qui a accordé le don. Les budgets flexibles permettent
a la collectivité locale d’ajuster le montant des crédits
budgétaires en cours dexercice, en fonction des
besoins des programmes, et lui permet par conséquent
de sadapter aux imprévus et aux événements
inattendus.

Budgets par poste

Les budgets par poste présentent les dotations
budgétaires de maniere tres détaillée, en indiquant
les allocations correspondant a chaque poste de
dépenses. Ces budgets sont axés sur les entrées et
enregistrent des informations extrémement détaillées ;

les documents budgétaires sont par conséquent
volumineux. Bien que les budgets par poste aident
les administrations publiques a exercer un contrdle
financier sur chaque poste de dépenses, ils ne leur
laissent aucune marge de manceuvre pour ajuster
les dépenses en fonction de Pévolution des besoins
et des circonstances et ne fournissent pas une vue
« générale » de 'emploi des ressources. Le tableau 3.1
est une photo d’un extrait du budget de la ville de
Bangalore (Inde).

Budgets de programme

Les budgets de programme établissent les dotations
budgétaires pour I'ensemble du programme et c’est
au responsable du budget qu’il incombe de répartir
les allocations entre les différentes catégories de
dépenses relevant du programme. Dans ce cas,
la collectivité locale exerce un contrble sur les
dépenses du programme dans son ensemble et
non pas sur les différents postes des dépenses.
Les budgets de programme sont axés sur les produits.
Bien que ce type de budget confére au responsable
dudit budget la souplesse dont il a besoin pour
gérer ses ressources de maniere efficace, il exige
des procédures de comptabilité et de contrble
efficaces, qui permettent d’éviter tout gaspillage
ou toute utilisation inappropriée des ressources.
Cest pourquoi les administrations commencent

Tableau 3.1 Budget par poste de dépenses de Bangalore (Inde)
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généralement par mettre en place des processus
efficaces de budgétisation par poste avant de passer
a des budgets de programme.

Budgets de fonctionnement

Les budgets locaux comprennent généralement deux
budgets, un budget de fonctionnement et un budget
d’investissement. Le budget de fonctionnement
(également appelé « budget ordinaire » ou « budget
des opérations courantes ») est généralement plus
important et plus détaillé que le budget d’inves-
tissement. Le budget de fonctionnement regroupe
les recettes des opérations de lexercice en cours
(impots et taxes recouvrés, loyers) et les dépenses
qui sont nécessaires pour assurer le fonctionnement
courant durant l’exercice (traitements et salaires,
dépenses de fonctionnement des bureaux, dépenses
d’entretien, etc.).

Budgets d’investissement

Le budget d’investissement comprend les recettes des
opérations en capital (par exemple le produit de la
vente ou de la location d’actifs, de terrains ou d’autres

biens) et les dépenses au titre de biens et de services
procurant des avantages au-dela de l'exercice. Il s’agit
notamment des dotations au titre de la construction
de batiments et de l'acquisition d’actifs, tels que des
installations, des machines et équipements et des
véhicules. Le budget d’investissement est également
appelé « budget de développement » (dans certains
pays d’Asie). Il n’existe pas dans de nombreux pays en
développement parce que son établissement n’est pas
imposé par la loi au niveau central.

Le tableau 3.2 récapitule les principaux attributs des
dépenses de fonctionnement et des dépenses d’investis-
sement. Il est important d’établir une distinction entre
les dépenses de fonctionnement (également appelée
« dépenses courantes ») et les dépenses d’investis-
sement (également appelées « dépenses non récur-
rentes » ou « dépenses de développement »), et de
séparer le budget de fonctionnement du budget d’inves-
tissement. Le tableau confirme qu’il est possible d’isoler
les deux budgets et que cela est trés utile pour 'analyse
de la situation financiére de la collectivité locale, que la
réglementation nationale stipule ou non lexistence de
deux budgets distincts.

Tableau 3.2 Attributs des dépenses de fonctionnement et des dépenses d’investissement

Dépenses de fonctionnement

Dépenses d’investissement

Montants dépensés pour acquérir des biens ou des
services essentiels a la poursuite des activités
courantes ; immédiatement passés en charge.
Leurs effets sont temporaires — leurs avantages

se matérialisent durant I'exercice auquel elles se
rapportent.

Aucun actif n'est acquis, et la valeur d'aucun actif
n‘augmente.

Ces dépenses n'ont aucune contrepartie physique,
parce gqu'elles sont encourues au titre d'éléments
utilisés par I'entité.

Elles sont récurrentes et régulieres ; elles sont
effectuées a maintes reprises.

Elles contribuent a la poursuite des activités.

Elles sont normalement imputées aux revenus dans
le compte de résultat de I'exercice durant lequel elles
sont passées en charge.

Elles n'apparaissent pas au bilan.

Elles viennent en réduction des revenus (bénéfices)
de l'entité.

Montants dépensés pour acquérir ou améliorer
un actif a long terme, par exemple du matériel
ou des batiments.

Leurs effets sont de longue durée — leurs avantages
se matérialisent pendant un certain nombre d'années
apres avoir été encourues.

Un actif est acquis, ou la valeur d'un actif existant
est accrue.

Sauf dans le cas de certains actifs intangibles,
ces dépenses ont une contrepartie physique.

Elles ne se reproduisent pas de maniere répétée ;
elles sont non récurrentes et irrégulieres.

Elles améliorent les résultats des activités.

Une partie des dépenses (amortissement des actifs)
apparait dans le compte de résultat en tant que
dépenses, le solde apparaissant au bilan, du coté
des actifs.

Elles apparaissent au bilan, jusqu’a ce que les avantages
qu'elles procurent se soient totalement dissipés.
Elles ne réduisent pas les recettes ; I'acquisition d'un
actif fixe n'a pas d'effet sur les recettes.
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Préparation du budget

Cette section décrit les étapes du processus
budgétaire, notamment le cycle budgétaire, le manuel
du budget ou la circulaire budgétaire, le calendrier
du budget, les pratiques de formulation du budget,
les estimations budgétaires, 'approbation du budget
et le budget supplémentaire ou budget rectificatif.
Elle examine les processus budgétaires et la maniére
dont ils aident les collectivités locales a maintenir
la discipline financiére et a rendre compte de leurs
activités.

Le cycle du budget

Le budget du secteur public suit un cycle qui couvre
I'année fiscale, ce qui permet au systéme d’absorber de
nouvelles informations, de réagir a ces informations
et, par conséquent, de tenir les administrations
publiques responsables de leurs actions. Le cycle
budgétaire comprend quatre phases : 1) la préparation
et la soumission, 2) Papprobation, 3) lexécution, et
4) Taudit et Iévaluation. Les trois premieres phases
sont examinées en détail ici, mais celle de l'audit est
analysée au chapitre 8.

Le graphique 3.2 décrit un cycle budgétaire,
c’est-a-dire un processus continu composé de
phases interconnectées qui ne se produisent pas
nécessairement durant le méme exercice budgétaire.
Parce que les collectivités locales sont tenues
d’approuver leur budget avant le début de l'exercice
financier, la phase de préparation du cycle a lieu avant

Graphique 3.2 Le cycle du budget

8. Ajustements
nécessaires

7. Suivi des
résultats

Cycle du
budget

6. Adoption
du budget

5. Impact sur les
opérations/le budget

Source : NACSLB 2000.
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l'exercice budgétaire. De méme, la phase d’audit et
d’évaluation a lieu, pour lessentiel, aprés la cloture de
l'exercice financier. Le processus budgétaire a pour
objectif général d’aider les responsables de laction
publique a prendre des décisions sur les services a
fournir et sur les nouveaux investissements a réaliser.
1l contribue également a promouvoir la participation
des parties prenantes au processus de formulation
du budget.

La formulation du budget. La formulation du budget
se caractérise a la fois par ses aspects stratégiques
et par ses aspects procéduraux. Les responsables de
l'exécutif (généralement le bureau du maire, dans une
ville) énoncent les objectifs détaillés des stratégies
et des programmes qu’ils veulent mettre en oceuvre
dans leur zone de compétence. Ces objectifs sont
généralement établis dans le cadre d’un processus de
planification du développement suivi par les villes pour
préparer des plans de développement a moyen et long
termes. En Inde, par exemple, les plans quinquennaux
préparés au niveau national et au niveau provincial
présentent les grands programmes et priorités de
développement. Les provinces et les villes préparent,
sur la base de ces plans quinquennaux, des plans
annuels qui, a leur tour, servent de base a des budgets
annuels décrivant les priorités et les programmes pour
un exercice donné.

Aux Etats-Unis, le National Advisory Council on
State and Local Budgeting (NACSLB) recommande

1. Apport des
parties prenantes

2. Détermination
des objectifs/
de la mission

3. Evaluation
des besoins

4. Directives
au personnel
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de suivre la démarche décrite ci-aprés pour améliorer
la qualité du processus budgétaire (Freeman et
Shoulders 2000) :

e Le processus budgétaire doit comprendre des
activités couvrant la formulation, l'exécution
et Dlévaluation d’'un plan concu pour assurer
la prestation de services et loffre de biens
d’équipement.

* Un processus budgétaire satisfaisant s’inscrit dans
une perspective a long terme, établit des liens avec
des objectifs organisationnels de portée générale,
oriente les décisions budgétaires sur les résultats
et les réalisations, fait intervenir et encourage
des communications efficaces avec les parties
prenantes, et offre des incitations aux responsables
et aux employés de I'Etat.

e Le processus budgétaire doit avoir un caractere
stratégique, comprendre un plan de fonction-
nement et financier pluriannuel affectant les
ressources sur la base d’objectifs déterminés.

e Un processus budgétaire satisfaisant sort du cadre
traditionnel du contréle des dépenses par poste,
et fournit des incitations ainsi qu'une certaine
marge de manceuvre aux responsables pour leur
permettre d’améliorer lefficacité et l'efficience des
programmes.

Circulaire budgétaire et calendrier du budget.
Les procédures de formulation du budget concernent
la transformation des stratégies et des plans en
estimations budgétaires. Au premier trimestre de
Pexercice, la direction des finances de la collectivité
locale communique une circulaire budgétaire pour
Pexercice suivant a tous les services, agences ou
entités de Padministration. Cette circulaire comprend :
a) le calendrier de planification du budget ; b) les
instructions pour la préparation des plans budgétaires ;
¢) une indication des fonds qui seront probablement
disponibles ; et d) les grandes orientations prioritaires
données par les chefs de l'exécutif. Les municipalités
importantes doivent créer des budgets complexes
qui exigent la collecte de quantités considérables de
données et d’informations auprés de chaque service
ou direction. Pour gérer ce processus de longue
haleine, il est nécessaire de planifier et d’établir un
calendrier comportant des dates pour chaque service,
indiquant les dates butoirs pour la soumission de leurs
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données financiéres a la direction de la comptabilité.
Le tableau 3.3 donne un exemple d’un calendrier
budgétaire devant étre publié au milieu de I'année
précédant exercice considéré.

Entités chargées de la préparation

ou de Papprobation du budget

Les collectivités locales suivent généralement des
directives précises concernant la préparation du
budget, qui leur sont transmises par les autorités
opérant a un échelon supérieur. De nombreux
autres acteurs participent également au processus
de préparation. Dans les municipalités des pays
occidentaux, les principaux acteurs sont :

Le conseil municipal. Le conseil municipal est
chargé de I'adoption des budgets de fonctionnement et
d’investissement pour P'exercice a venir. Il promulgue
souvent son approbation sous forme d’ordonnance
ou de réglement municipal. I a donc également pour
mission d’approuver les modifications apportées au
budget en cours d’exécution tout au long de I'exercice.

Le maire. Le maire est essentiellement chargé de
présenter le budget municipal au conseil municipal.
11 peut déléguer cette responsabilité a un sous-comité
municipal, par exemple un comité du budget ou un
comité permanent des finances.

Les directeurs de département. Le directeur de
chaque direction, organisme ou de toute autre unité
indépendante doit soumettre des plans de budget
pour son entité au responsable des finances ou au
comité du budget. Les plans doivent comprendre
des estimations détaillées des besoins budgétaires de
Pentité pour lexercice suivant (certaines municipa-
lités exigent la présentation d’estimations également
pour les trois années suivantes) et des estimations de
toutes les recettes que I'entité prévoit de collecter.

Le directeur financier. Le directeur financier
dirige généralement les activités courantes de la
préparation du budget et opére sous la direction du
maire et du comité du budget. Il est chargé d’examiner
le budget municipal et les plans financiers plurian-
nuels de la ville. Tl est tenu de soumettre des rapports
périodiques au conseil et au maire sur 'état d’avan-
cement de l'exécution du budget et la situation écono-
mique et financiére de la municipalité. Le rapport du
directeur financier doit comprendre une analyse et
une évaluation des différentes opérations de la munici-
palité, de sa politique budgétaire, de ses opérations
financiéres et doit présenter des recommandations.
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Tableau 3.3 Calendrier budgétaire pour I’exercice couvrant la période janvier-décembre 2010

4 juin 2009

7 juillet 2009
Juillet 2009

14 juillet 2009

20 juillet 2009
28 juillet 2009
3 aolt 2009
10 aoGit 2009

20 ao(t 2009
8-10 septembre 2009

21-25 septembre 2009

29 septembre 2009
7 octobre 2009

20 octobre 2009
1¢" novembre 2009

2 novembre 2009

14 novembre 2009

8 décembre 2009
1¢" janvier 2010

Ouverture du processus d'établissement du budget au niveau des divisions : apport des
informations budgétaires.

Soumission des estimations de budget du personnel pour 2010 aux directions, pour examen.

Lancement de I'enquéte auprés des citoyens en vue de la détermination des priorités
budgétaires.

Cloture des plans budgétaires au niveau des divisions ; lancement du processus
d'établissement du budget au niveau des directions.

Retour du budget du personnel pour 2010 a la direction des finances.
Réunion du conseil municipal sur le budget.
Mise au point des droits, redevances et commissions services.

Cléture des demandes budgétaires des directions et des estimations de revenus pour tous
les fonds.

Date de soumission, pour examen, au directeur financier du compte de résultat.

Examen interne du budget avec le directeur financier, les directeurs des directions
et le comité des finances.

Dernier examen interne avec le directeur financier, les directeurs des directions et le comité
des finances.

Réunion spéciale avec le conseil en vue de la présentation du budget provisoire pour 2010.
Présentation au conseil municipal des ajustements proposés pour les droits et redevances
des services de réseaux.

Publication par le greffier d'un avis d'audience publique sur les sources de revenus.
Enregistrement du budget préliminaire par le greffier et communication de ce budget au
public. Publication par le greffier d'un avis d'enregistrement du budget préliminaire et d'un
avis d'audience publique sur le budget.

Rapport d'étape au conseil et estimations des modifications devant étre apportées au
budget préliminaire pour le budget de 2010 ; audience publique sur les sources de revenus
de la ville et les imp6ts fonciers.

Poursuite des audiences publiques sur les sources de revenus et audience publique sur le
projet de budget et le prélevement des impots fonciers.

Deuxieme audience publique sur le budget et adoption du budget par le conseil.

Mise en ceuvre du nouveau budget.

Source : établi par I'auteur & partir du calendrier budgétaire de I'administration municipale d'une ville des Etats-Unis.

Approbation du budget par le corps législatif

Les budgets des collectivités locales sont préparés par
le maire (ou par le représentant désigné ou délégué
par ce dernier), puis sont présentés au conseil
Apres avoir recu lavant-projet de budget, ce dernier
le soumet généralement, pour examen, a un de ses
comités qui lui présente son avis sur les propositions
budgétaires. Dans certains pays, les projets sont
préparés par des comités du conseil municipal avec
l'aide des représentants du corps exécutif de la ville
(par exemple le comité permanent des finances,
qui est généralement 'une des entités constitutives
des collectivités locales en Asie du Sud). Dans le
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cadre de cet examen, le conseil municipal peut tenir
des audiences pour obtenir les avis et les opinions
des principales parties prenantes. A lissue de son
examen, le conseil municipal adopte le budget en
passant une loi portant affectation des crédits a
Péchelon local ou une résolution du conseil.

Le budget est donc devenu un réglement local
qui ne peut étre modifié par aucune entité de
rang inférieur au conseil. Si nécessaire, le conseil
peut adopter un budget modifié, appelé budget
« supplémentaire » ou budget « rectificatif ». Dans
certains pays, les reglements exigent la publication
d’un budget rectificatif si les recettes ou les dépenses
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s’écartent fortement des plans (par exemple de plus
de 20 %). Les collectivités locales de nombreux
pays en développement révisent leur budget juste
avant la cloture de Pexercice, ce qui a pour effet de
compromettre la discipline budgétaire et les fonctions
de contrdle du processus budgétaire.

Exécution du budget

Le processus d’exécution du budget comprend les diffé-
rentes opérations donnant lieu a la transformation du
document budgétaire en décisions et en opérations
financées par les ressources budgétaires. L'exécution
du budget commence par le processus d’allocation
des fonds, qui a pour objet d’assurer que les direc-
tions et autres services recoivent les fonds affectés de
maniére systématique pour que les activités planifiées
puissent étre exécutées de maniere ordonnée sans
causer de problémes de trésorerie a la municipalité.
Le processus d’allocation permet aux administrateurs
des services municipaux de planifier et d’exécuter
les dépenses et les projets en fonction des ressources
disponibles. Une fois que les fonds sont alloués, les
directions procedent au déblocage des crédits en
faveur de leurs services d’exploitation sur une base
mensuelle ou trimestrielle, de maniére a controler les
dépenses durant l'exercice.

De multiples sous-systémes de la municipalité
opérent en collaboration durant l'exécution du
budget. Le produit des taxes et des imp6ts locaux
et d’autres revenus est collecté. Les liquidités sont
gérées de maniére a ce que les fonds qui ne sont pas
nécessaires de maniére temporaire soient investis.
Les fournitures, matériaux et équipements donnent
lieu a la passation de marché et sont payés. Les
dépenses encourues sont enregistrées dans les
comptes et les écritures sont consolidées dans les
rapports financiers.

Audit

Laudit constitue la phase ultime du cycle du budget.
Un audit est un « examen des comptes et écritures,
installations, systemes et autres éléments probants
effectués dans le but de trouver ou de vérifier les
informations requises » (Mikesell 2011). Laudit
a pour objet de détecter des divergences par rapport
aux regles et pratiques agréées et de faire ressortir
toute opération ou décision illicite ou irréguliere. Les
audits visent a tenir les responsables comptables de
leurs actions et a empécher toute répétition d’actions
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inappropriées a I'avenir. Lobjectif du processus d’audit
peut différer selon l'objet de l'audit.

Budgétisation a caractére participatif —
pour assurer la participation des parties
prenantes a la formulation du budget

La budgétisation a caractére participatif est un
processus démocratique dans le cadre duquel les
citoyens ou les membres de la collectivité participent
directement a la prise de décision sur la maniére de
dépenser tout ou partie d’un budget local (www.parti-
cipatorybudgeting.org). La participation des citoyens
revét des formes diverses et n’a pas toujours la méme
ampleur ou la méme portée. De nombreuses collec-
tivités locales ouvrent le processus de décision pour
l'intégralité du budget municipal, et font participer
les assemblées citoyennes a la fixation des priorités
générales et au choix des nouveaux investissements.
Les Etats, les villes, les comtés, les écoles, les univer-
sités, les autorités chargées du logement et les coali-
tions de groupes communautaires utilisent le processus
de budgétisation a caractére participatif pour assurer
un processus démocratique de prise de décision de
dépenses. Dans certains cas, les collectivités locales
mettent en réserve une petite partie du budget qu’elles
confient aux membres de la collectivité, qui peuvent
décider de projets prioritaires pour leur quartier. Les
formes habituellement revétues par la participation
des citoyens a la préparation du budget sont examinées
ci-aprés, ainsi que certaines des difficultés quelle
pose en pratique. L'encadré 3.2 décrit briévement
un exemple de planification participative observé
a Kerala (Inde).

Préparation du budget a caractére participatif:
mode de fonctionnement
Dans le contexte d’'un mécanisme de préparation
du budget a caractere participatif, les membres de
la collectivité prennent des décisions budgétaires
dans le cadre d’une série annuelle d’assemblées et
de réunions locales. Bien qu’il existe de nombreux
modeéles de préparation du budget a caractére
participatif, la plupart d’entre eux suivent les mémes
étapes fondamentales : diagnostic, discussion, prise de
décision, exécution et suivi :

e Les résidents déterminent les besoins les plus
importants a P’échelle locale, proposent des idées
pour répondre a ces besoins et choisissent des
représentants budgétaires pour chaque collectivité.
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Encadré 3.2 Planification participative a Kerala (Inde)

En 1996, I'Etat indien de Kerala a lancé une
expérience remarquable de planification et de
budgétisation locale appelée « People’s Plan
Campaign for the Ninth Plan » (PPC). La PPC avait
pour objectif de déléguer 35 % du budget de
développement de I'administration centrale aux
collectivités locales, pour laisser les populations
locales déterminer leurs propres priorités et
exécuter les projets correspondants. La PPC
a été congue a partir d'une série d’'expériences
de planification menée a |'échelon local par les
partis centre-gauches de I'Etat, sous la direction du
parti communiste (marxiste) qui a testé différentes
formes de mobilisation communautaire. La
PPC a été organisée dans le cadre d'une série
d'assemblées, de séminaires, de groupes de
travail, de réunions de conseils locaux, de comités
d'exécution et de suivi, etc. Les réunions ont été
tenues a I'échelon inférieur de la structure des
collectivités locales, appelé grama sabha, dans les
localités rurales, et dans les comités de quartier
dans les zones urbaines.

Ces réunions, souvent animées par des
représentants d'une ONG populaire, ont donné

Source : Franke 2007,

Les représentants examinent les priorités locales et,
en concertation avec des spécialistes, formulent des
projets concrets pour atteindre leurs objectifs.

Les résidents votent pour déterminer les projets qui
seront financés.

La collectivité locale inclut ces projets dans le
budget et alloue les fonds nécessaires pour exécuter
les projets sélectionnés.

Les résidents assurent le suivi de l'exécution des
projets inscrits au budget.

Ot ce type de budgétisation donne-t-il

de bons résultats ?

La ville brésilienne de Porto Alegre a lancé le
premier processus d’établissement du budget
municipal pleinement participatif en 1989. Jusqu'a
50 000 personnes participent chaque année a l'orca-
mento participativo (expression portugaise signifiant
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lieu a l'examen et a |I'établissement de
|'ordre de priorité des différents besoins de
développement de la collectivité et a leur
soumission au conseil de la collectivité locale,
qui les a regroupés dans un « Rapport de
développement ». Le conseil de la collectivité
locale s'est alors basé sur les priorités de
développement ainsi définies pour préparer le
plan et budget annuels et les soumettre aux
citoyens. Les plans ont ensuite été soumis
au comité de planification du district, qui les
a examinés pour éliminer les incohérences,
combler les lacunes et, ainsi, assurer que les
plans locaux couvrent I'ensemble des besoins.
La PPC a radicalement amélioré la prestation
des services publics, réduitles inégalités entre les
castes et les groupes ethniques, facilité I'entrée
des femmes dans la vie publique et renforcé
les pratiques démocratiques. Elle a offert un
modele tellement différent pour faire participer
les citoyens au développement communautaire
et au processus de décision locale que méme le
changement de gouvernement survenu en 2001
n'a pas pu permettre de revenir sur le modele.

« budget participatif ») inauguré a Porto Alegre, pour
prendre des décisions concernant jusqua 20 % du
budget municipal. Depuis 1989, le systéme de la prépa-
ration d’un budget participatif a été adopté par plus de
1200 villes d’Amérique latine, d’Amérique du Nord,
d’Asie, d’Afrique et d’Europe (pour de plus amples
détails, consultez le site http://internationalbudget.
org). L'encadré 3.3 contient de plus amples informa-
tions sur l'expérience de Porto Alegre.

Au Pakistan, la loi de finances dispose que les
collectivités locales doivent réserver 25 % de leur
budget de développement local pour le confier a des
« comités communautaires citoyens » (CCC). Les
collectivités locales présentent des demandes d’utili-
sation du budget CCC pour réaliser de petits projets
d’amélioration des routes, des systémes de drainage,
d’approvisionnement en eau et d’assainissement, et
elles s’engagent a effectuer une contribution monétaire
représentant une fraction du colGt du projet (par
exemple 15 a 30 %). Au Népal, de nombreux projets
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Encadré 3.3 Etablissement participatif du budget a Porto Alegre

Les processus de planification et de gestion
a caractére participatif au niveau de la gouver
nance locale sont une condition nécessaire au
succes des stratégies d'inclusion sociale qui font
une place essentielle a la réduction de la pauvreté.
Dans cette perspective, |'expérience d'établis-
sement participatif du budget (OP) menée au
Brésil est a la fois intéressante et instructive. LOP
s'est révélé étre un instrument plus polyvalent et
souple que I'on ne I'imaginait au départ. Il offre aux
groupes défavorisés et marginalisés une occasion
unique de participer aux affaires publiques locales
sans aller a I'encontre des pouvoirs statutaires
des élus ou du pouvoir exécutif des autorités
municipales. Les représentants publics et les
chefs de file des collectivités locales s'accordent
a reconnaitre que I'OP contribue a faire mieux
comprendre le role et les fonctions des collec-
tivités locales, ce qui est une condition néces-
saire a la poursuite d'un dialogue constructif, a la
coopération et aux partenariats. Les résultats du
processus de I'OP suscitent néanmoins quelgues
préoccupations, qui tiennent notamment a la
possibilité que des fonds soient affectés a des
projets sociaux au détriment d'autres projets ;

Source : Serageldin et al. 2005.

d’approvisionnement en eau sont proposés, financés
et exécutés par des collectivités locales de consomma-
teurs d’eau, le coiit total du projet étant financé pour
50 % par des subventions de I'Etat, pour 20 % par une
contribution monétaire des utilisateurs et pour environ
30 % par des emprunts.

Quels sont les avantages d’une telle démarche ?
Les élus, les organisations communautaires, les univer-
sitaires et les institutions internationales comme les
Nations Unies et la Banque mondiale ont déclaré que
P’établissement participatif du budget était un modéle
d’exercice des principes démocratiques. Pourquoi ?
Leur assertion repose sur les éléments suivants :

e Il donne voix au chapitre aux membres des collec-
tivités locales. Les citoyens ont davantage voix au
chapitre, et peuvent prendre de réelles décisions.

Gestion financiére des collectivités locales

que les investissements nécessaires au dévelop-
pement économique local ne soient pas jugés
aussi prioritaires qu'ils le devraient dans un pays
en développement et que l'attention portée aux
besoins pressants fasse parfois oublier I'impor
tance de considérer les problemes dans une
perspective a plus long terme.

Il importe en outre de considérer le colt des
importantes ressources humaines et financieres
qui doivent étre consacrées a la poursuite d'acti-
vités efficaces de communication, d’organisation
et d'exécution.

Il ne fait toutefois aucun doute que I'OP
a contribué a modifier les relations entre les
citoyens et leur municipalité, chacune des parties
ayant appris a mieux comprendre les besoins, les
contraintes et les réles et responsabilités de I'autre
partie. La possibilité de participer au processus de
décision concernant I'allocation des fonds publics
au titre des projets a favorisé une transformation
de la culture politique locale, jusqu'alors carac-
térisée par des tactiques conflictuelles et des
négociations politiques corrompues, au profit de
débats constructifs et d'un engagement citoyen
dans la gouvernance locale.

e 1l aboutit a des décisions de meilleure qualité et

plus équitables. Les résidents sont les mieux placés
pour savoir ce dont ils ont besoin, et des ressources
budgétaires sont réaffectées aux collectivités
locales qui en ont le plus besoin.

II forme des citoyens engagés et démocrates. Les
membres de la collectivité, le personnel et les
responsables des administrations apprennent la
démocratie en la pratiquant. Ils comprennent
mieux les questions politiques complexes et les
besoins des collectivités locales.

11 forge des collectivités locales et renforce les organi-
sations communautaires. Les membres de la collec-
tivité apprennent a connaitre leurs voisins et se
sentent plus profondément attachés a leur ville.
Les organisations locales peuvent réduire le temps
quelles consacrent a exposer les questions quelles
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souhaitent défendre et plus de temps a formuler
elles-mémes des stratégies. Les assemblées budgé-
taires permettent aux groupes d’établir des contacts
et d’attirer de nouveaux membres.

e Il établit un lien entre les responsables politiques
et leurs administrés. Les responsables politiques
forgent des liens plus étroits avec leurs administrés.
Les membres de la collectivité apprennent
a connaitre leurs élus et les membres des collecti-
vités locales.

e Il oblige les administrations a rendre davantage
compte de leurs actions et a accroitre leur efficacité.
Les responsables locaux sont davantage responsabi-
lisés lorsque les membres des collectivités décident
des dépenses durant des assemblées publiques.
1l existe moins de possibilités de corruption, de
gaspillage ou de coliteuses réactions négatives
du public.

Techniques de préparation du budget
Les techniques et les pratiques de préparation du
budget consistent a appliquer les concepts et les
principes de D'établissement du budget général a la
formulation d’'un budget municipal type. Cette section
recense et examine les principales composantes d’un
budget municipal du c6té des recettes et du coté
des dépenses.

Cette section regroupe les différents concepts
par le biais d'un exercice pratique d’établissement
d’'un budget. Elle considere ensuite les concepts

Graphique 3.3 Structure type d'un budget
Recettes

Recettes courantes

Recettes propres : taxes,
transferts de droits et

Budget de

publiques, autres recettes
(loyers), excédent reporté

Autofinancement

Recettes d'investissement
Cession de propriétés,

Budget
d’investissement fonctionnement

de terrains
subventions
préts
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redevances des administrations

et techniques applicables a la préparation d’un
budget d’investissement, notamment aux différentes
techniques d’évaluation des projets d’investissement
et a leur pertinence dans le contexte municipal.
Le graphique 3.3 est une représentation visuelle
d’un budget type ; il revét la forme présentée dans
ce manuel. Contrairement aux volumineux budgets
par poste, ce type de budget récapitulatif ou d’apercu
budgétaire sert de base a la prise de décisions par les
responsables, a Iétablissement de rapports financiers
et aux communications avec les parties prenantes, en
particulier les citoyens.

Les recettes du budget municipal

La préparation du budget est un processus itératif
dans le cadre duquel les avant-projets de budget et
les estimations des colits et des recettes sont transmis
entre les entités de rang inférieur et les entités de
rang supérieur, par exemple les directions et leurs
unités, ou entre les directions et le conseil municipal
ou son comité budgétaire. Les échanges horizontaux
et la coordination entre les services, par exemple les
services et les directions fonctionnelles, et la direction
des finances sont également importants. Le volet
« recettes du budget » est néanmoins le point de départ
logique pour trois raisons (Lee et Johnson 1998) :

e Entités préparant le budget. La détermination
des ressources qui pourraient étre disponibles
pour financer les crédits budgétaires aide les
responsables de la préparation du budget a définir
I'enveloppe maximale des dépenses sur la base
desquelles les entités peuvent établir leurs plans.

Dépenses

Dépenses de fonctionnement
Traitements et salaires

Exploitation et entretien
Paiements au titre des intéréts
Déficit reporté (le cas échéant)

Excédent d’exploitation

Dépenses d'investissement

Travaux de génie civil

Acquisition de propriétés,
de terrains
Amortissement de préts
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» Citoyens. Les citoyens se préoccupent généralement
des impots et craignent, lors de la préparation du
budget, un alourdissement de ces derniers.

* Responsables politiques. Les dirigeants politiques
sont toujours conscients du fait que les initiatives
prises dans le cadre de programmes entrainant
des dépenses plus élevées et, par conséquent, un
alourdissement des impdts, peuvent avoir des
répercussions négatives sur le plan politique.

Les recettes d’un budget municipal ont généra-
lement quatre composantes : 1) les ressources propres,
2) les transferts fiscaux d’échelons supérieurs des
administrations publiques, 3) les impdts dont le
produit est partagé, et 4) la dette ou les emprunts.

Les « recettes propres » recouvrent les différentes
recettes dorigine fiscale et non fiscale que les
municipalités peuvent recouvrer. Elles peuvent
comprendre les impots fonciers, les impdts sur le
revenu, les impots sur les ventes de détail et autres
taxes, selon la maniére dont les recettes nationales
sont assignées (voir le chapitre 1). Les recettes
d’origine non fiscale comprennent les redevances
et les droits, comme les droits quun vendeur de
légumes doit acquitter pour pouvoir utiliser un espace
du marché municipal, mais également les produits
de la vente ou de la location d’actifs. Les transferts
fiscaux recouvrent les différents dons effectués par les
échelons supérieurs des administrations publiques aux
municipalités, a titre inconditionnel ou conditionnel.
Les impo6ts dont le produit est partagé comprennent
ceux qui sont recouvrés a des échelons supérieurs
des administrations publiques, mais dont une partie,
déterminée au moyen d’une formule, est versée aux
collectivités locales. Les emprunts correspondent
aux préts et a d’autres formes de créances assumées
par les municipalités pour financer leurs dépenses
(ce point est repris plus en détail au chapitre 5 et au
chapitre 7).

Au début du processus de préparation du budget,
le bureau du budget (ou la direction des finances ou
des recettes) examine 1’évolution des recettes au cours
des années antérieures pour estimer les ressources qui
peuvent étre levées. Il s’efforce aussi d’estimer la possi-
bilité d’accroitre le taux des impéts ou d’autres préle-
vements ou d’élargir la base d’imposition existante.
Le bureau du budget étudie également la possibilité
d’établir de nouvelles sources de revenus. Ces efforts,
qui ont un caractére essentiellement technique, ont
pour objet de formuler des options pouvant étre
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soumises a I'administration municipale. Cette derniére
prend les décisions ultimes en matiére de revenus,
compte tenu de leur faisabilité technique, économique,
administrative et politique.

Les dépenses du budget municipal

Le bureau du budget informe dans le méme temps
les directions (ou les directeurs des projets et des
programmes) de 'ampleur de lappui budgétaire sur
lequel ils pourront compter, et il les invite a soumettre
leurs propositions de dépenses. Les différents postes de
dépenses de fonctionnement, notamment les dépenses
au titre des salaires et les frais de bureau, sont estimés
sur la base des dépenses des périodes antérieures et
de la période en cours. Le bureau du budget prend
également en compte les variations escomptées des
indicateurs économiques généraux, notamment le
taux d’inflation, pour préparer ses estimations. Les
plans et les informations établis et échangés a ce
stade aident les services ainsi que le bureau du budget
a établir ordre de priorité de leurs programmes, de
leurs projets et de leurs dépenses. En regle générale, le
bureau du budget fournit a lavance certaines directives
(par le biais de la circulaire budgétaire) concernant
les différentes hypothéses, tendances et priorités, ce
qui aide les directions et autres services a préparer
leurs propositions de dépenses. Le bureau du budget
examine ces propositions et les établit sous leur
forme définitive, souvent dans le cadre de négociations
avec les directions respectives. Ces examens aident
également le bureau du budget a planifier la gestion des
dépenses (voir également le chapitre 5).

Comme indiqué dans le contexte du processus de
préparation du budget, il est essentiel de collecter des
données sur les recettes et les dépenses effectives pour
un ou deux exercices antérieurs, et de présenter des
estimations des recettes et des dépenses pour I'exercice
a venir, qui prennent en compte l'évolution de la
situation et les mesures prises par Pexécutif. Le budget
doit indiquer le volume des ressources qui seront
disponibles, l'origine de ces ressources, et la maniére
dont elles seront utilisées.

Etablissement du budget d’investissement

des administrations municipales

Létablissement du budget d’investissement est un
outil de planification des dépenses qui donne souvent
lieu a la formulation d’'un plan d’amélioration des
immobilisations et a la préparation d’un budget
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Tableau 3.4

Déroulement logique du processus d’établissement du budget d’investissement

Phases Etapes Résultats
Planification ~ Mise a jour des inventaires et Inventaire des équipements, analyse de leur état et estimation des
évaluation de I'état des actifs. dépenses d'entretien.

Recensement des projets. Liste de projets associés d'estimation approximative de leur co(t
(plan d'amélioration des équipements).

Evaluation des projets Etablissement des colts détaillés de construction et des colts
d'exploitation ultérieurs, estimation des revenus éventuels,
comparaison avec les plans stratégiques et analyse des co(ts-
avantages pour établir I'ordre des priorités.

Classement des projets Classement des projets au moyen des techniques d'établissement
de budgets d'investissement.

Budgétisation Financement Modalités de financement des projets devant étre inclus dans
le budget.

Budget Inclusion des dépenses dans les propositions de budget des directions
pertinentes, prise en compte dans |'enveloppe budgétaire de
|'administration publique, inclusion des co(ts d'exploitation du projet
dans les prévisions budgétaires a long terme pour la période
commencant a la date d'achévement et a la mise en exploitation
du projet.

Exécution Passation des marchés Processus de sélection des entrepreneurs pour les projets.

Suivi Examen de I'état d'avancement physique et financier des projets ;
coordination des dépenses avec les flux de recettes.

Audit Audit externe Examen a posteriori des écritures et des comptes financiers lors

de lI'achévement du projet.

d’investissement annuel. Le plan d’amélioration des
immobilisations est important parce que la passation
de marchés et de contrats, la conception, 'expansion
ou la remise en état des immobilisations physiques
exigent d’importantes dépenses dont le montant est
souvent supérieur a I'enveloppe budgétaire annuelle.
1l est donc nécessaire d’établir des plans a long terme
distincts pour s’assurer que les projets sont évalués de
maniére systématique, aussi bien sous 'angle technique
que financier, de maniére a aider ’administration
municipale a sélectionner une liste de projets faisables
et réalisables au regard des capacités opérationnelles et
financieres de la municipalité. Le tableau 3.4 récapitule
le déroulement logique du processus de planification et
d’établissement du budget d’investissement. La formu-
lation du plan d’amélioration des immobilisations et
l’établissement du budget d’investissement ont un
champ d’application et un calendrier différents, mais
ils suivent tous deux, pour l'essentiel, la méme logique,
les mémes processus et les mémes techniques.

Le budget d’investissement peut constituer une
section du budget global (comme dans le graphique 3.3)
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ou faire l'objet d’'un document distinct. Il doit
comprendre des estimations du colt de tous les
projets d’infrastructure proposés, qui recouvrent
a la fois les colits d’investissement et les répercus-
sions des investissements en question sur le budget
de fonctionnement (Mikesell 2011). La préparation
du budget d’investissement exige le classement par
ordre de priorité des propositions de projets gréice
a Pemploi de techniques comme la période d’amortis-
sement, la méthode de la valeur actuelle nette, le taux
de rendement interne, ou I'indice de rentabilité. Ces
techniques sont examinées en détail aux chapitres 4,
5, et 6.

Questions, pratiques et défis associés

a I'établissement de budgets municipaux
Bien que les principes de l'établissement du budget
soient, dans l'ensemble, uniformes, la situation varie
sur le terrain. Les regles et pratiques de la formulation
du budget ne sont pas les mémes d’un pays a un autre
et les principes de base, les questions et les défis qui
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se posent peuvent étre différents au sein méme
d’un pays. Nous faisons abstraction, dans le cadre
de cette étude, des divergences entre les regles et
les procédures pour nous concentrer sur quelques
problémes couramment rencontrés qui ont un
impact sur les pratiques d’établissement du budget
des collectivités locales dans le monde entier. Cette
section examine les difficultés auxquelles sont
confrontés les responsables des finances municipales,
en particulier dans les pays en développement, pour
établir des budgets réalistes.

Exhaustivité

Lun des principes fondamentaux sur lequel repose
P’établissement du budget municipal est que ce dernier
doit étre exhaustif et couvrir tous les domaines (c’est-
a-dire chaque service ou fonction) et aspect (recettes,
dépenses, impacts a court et long termes) des activités
de la municipalité. Toutefois, dans la plupart des
pays en développement, les budgets municipaux ne
couvrent que les recettes et les dépenses des fonctions
administratives de base, et ils font abstraction des
activités auxiliaires de la municipalité. Par exemple, le
budget municipal n’inclut souvent pas les recettes et
les dépenses escomptées des entreprises municipales,
telles qu'une compagnie des eaux organisée et gérée en
tant que société indépendante.

Lexhaustivité du budget peut également étre
compromise par le degré de décentralisation et de
transfert des pouvoirs et des fonctions aux collectivités
locales (voir le chapitre 1). Méme lorsque les activités
sont décentralisées, et que les collectivités locales sont
censées prendre la direction des activités de dévelop-
pement local, les allocations budgétaires des ministéres
centraux sont souvent destinées aux ministéres d’exé-
cution et ne transitent pas par les budgets et les plans
des collectivités locales. Cela crée souvent un probleme
de fragmentation au niveau de la planification et de
Pexécution, et suscite fréquemment des tensions entre
les collectivités locales et les ministéres d’exécution.

Réalisme

Les budgets sont utiles dans la mesure ou ils sont
réalistes. Les quatre principales défaillances qui
peuvent étre observées a cet égard sont les distorsions
a des fins politiques, le manque d’informations, la
budgétisation par reconduction et le gonflement
des budgets.

Gestion financiére des collectivités locales

Budget établis a des fins politiques. Souvent,
dans les pays en développement, la présentation du
budget est 'occasion pour le maire ou pour le conseil
municipal de faire preuve de démagogie politique. Le
document du budget municipal est de ce fait essen-
tiellement une liste de veeux pieux énumérant des
programmes et des projets qui n’ont aucun lien avec
la réalité financiére. Cela se produit lorsque 'adminis-
tration municipale n’est pas tenue de rendre compte
de ses actions aux citoyens et aux parties prenantes
et lorsque les échelons supérieurs de 'administration
n’exercent pas réellement de contrdle budgétaire. En
d’autres termes, lorsqu’il existe un cadre de respon-
sabilisation bien établi et lorsque l'administration
nationale impose des contraintes budgétaires rigou-
reuses, les administrations municipales hésitent
a annoncer des plans et des projets grandioses sans
avoir vérifié quelles ont les ressources financiéres
nécessaires pour les exécuter.

Manque d’informations a jour. L'établissement
des budgets locaux se heurte également a des difficultés
lorsque les collectivités locales ne sont pas informées
a lavance du montant des transferts fiscaux qu’elles
recevront de ladministration nationale. Cest le cas
lorsque les relations budgétaires intergouvernementales
sont laches ou lorsque l'administration centrale ne
s’estime pas obligée d’annoncer a 'avance les montants
des transferts et des droits quelle doit verser. Cela
compromet la capacité des collectivités locales a établir
des prévisions de leurs revenus et les oblige a procéder
a des estimations basées sur des faits non étayés dans
leurs documents budgétaires.

Budgétisation par reconduction. Les collecti-
vités locales n’emploient pas toujours des techniques
et des instruments adéquats pour préparer leurs
estimations budgétaires. Les directions ou les minis-
téres d’exécution et les responsables du budget
procedent souvent a I’établissement des projec-
tions des recettes et des dépenses en se contentant
d’accroitre les résultats obtenus durant lexercice en
cours et en majorant chaque poste, par exemple, de
5% a10 %. Ce n’est pas un mauvais point de départ, car
cette méthode permet au moins de prendre en compte
l'inflation, mais l'un de ses grands inconvénients
est que linflation peut avoir des impacts différents
sur les recettes et les dépenses et sur les différents
postes y afférents. Pour étre réalistes, les estimations
doivent étre fondées sur une bonne compréhension
de I’évolution future de la situation et des incertitudes
naturelles. Par exemple, il pourrait étre réaliste de
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prévoir une augmentation de 20 % des recettes fiscales
si le conseil municipal a approuvé une augmentation
du taux d’imposition ou si I’assiette fiscale s’élargit sous
leffet de la croissance dynamique du logement.

Carences de Pexécution du budget

Les carences les plus communes observées dans
le cadre de lexécution du budget tiennent aux
disparités entre le contenu du document du budget
et les décisions relatives aux dépenses quotidiennes.
Ces disparités se manifestent par : a) des dépenses
excédentaires d’'un montant considérable pour
certains postes en l'absence de toute discussion ou
d’approbation a un niveau supérieur ; b) des retards
dans P’exécution du budget dus au retard avec lequel
I’administration centrale effectue ses transferts ; ¢) le
manque de séparation entre les postes de recettes et
les postes de dépenses ; d) la publication d’'un budget
rectificatif a la fin de l'exercice comprenant des
changements considérables par rapport au budget
initial ; et e) l'existence d’un déficit considérable
a la cloture de lexercice, alors que le budget était
censé étre en équilibre ou excédentaire. Ces résultats
tiennent tous a linsuffisance des contrdles et de la
discipline budgétaire dans la municipalité.

Dans les pays en développement, 'administration
centrale approuve souvent les subventions de dévelop-
pement a un stade trés précoce de lexercice, et non
I'année précédente. Les projets de développement
commencent généralement au milieu ou au troisieme
trimestre de l'exercice. Les fonds de développement
ne sont, par conséquent, pas dépensés a la fin de
l'exercice ce qui cause un excédent important, mais
artificiel, du budget de cléture. Ce résultat préte
particuliérement a confusion lorsqu’il n’existe pas
de distinction nette entre les dépenses de fonction-
nement et les dépenses de développement. Tres
souvent, les carences des systemes de passation des
marchés et de gestion de trésorerie débouchent sur
des dépassements de dépenses ou des retards dans
l'exécution du budget et, en fin de compte, empéchent
les collectivités locales d’exécuter leur budget de
manieére efficace et en temps opportun. Les conseils
sont fréquemment obligés de modifier leur budget
et d’approuver un budget supplémentaire durant
l'exercice, ce qui compromet le processus budgétaire
ainsi que les fonctions de planification et de controle.
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Suivi du budget

La bonne exécution du budget dépend dans une large
mesure de la poursuite d’un suivi attentif de ce dernier
par les hauts responsables de l'exécutif (notamment le
maire ou I'administrateur municipal) et par le conseil
municipal. Toutefois, en particulier dans les grandes
villes, les budgets font intervenir des ressources
financieres a hauteur de centaines de millions ainsi
que des plans et des projets dans toute une gamme de
secteurs. Les systemes d’information de gestion, qui
sont examinés dans cette section, sont des instruments
utiles pour suivre lexécution du budget, détecter
rapidement les carences et prendre des mesures pour
y remédier.

Systémes d’information de gestion
Les systémes d’information de gestion (SIG) font
intervenir trois ressources essentielles : les ressources
humaines, les technologies et les informations. Ils
different des autres systemes, notamment des systemes
de comptabilité ou de passation des marchés, parce
qu’ils servent a analyser les activités dans Poptique de
la prise de décision par les administrateurs. Les SIG
aident les autorités municipales a tirer le maximum de
leurs investissements dans les ressources humaines,
les équipements et matériels et les processus opéra-
tionnels. Toutes les collectivités locales utilisent des
systémes d’information aux différents niveaux de
fonctionnement pour collecter, traiter et stocker les
données ; un SIG permet de procéder a ces opéra-
tions en temps voulu, de maniére systématique et
exhaustive. Les données du SIG sont regroupées et
diffusées sous la forme requise par les administrateurs
municipaux pour s’acquitter de leurs fonctions.
Lacronyme « SIG » peut évoquer I'image d’ordi-
nateurs perfectionnés et d’analystes hautement
qualifiés traitant de vastes quantités de données et
produisant des feuilles de calcul et des graphiques
compliqués. Bien que les systémes d’information de
gestion puissent étre effectivement trés complexes,
ils peuvent aussi étre trés simples et appuyer un
processus de prise de décision efficiente et efficace.
Par exemple, les autorités municipales peuvent utiliser
un SIG pour suivre le profil de leurs recettes et de
leurs dépenses. L’analyse des recettes collectées peut
montrer que les montants recouvrés au titre de 'impét
foncier sont plus élevés dans certains quartiers de la
ville que dans d’autres. Les responsables municipaux
peuvent alors décider de mener une enquéte pour
déterminer les raisons de ces disparités et redistribuer
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leurs ressources pour aider les quartiers affichant des
résultats peu satisfaisants. Il existe des techniques
simples, faciles a appliquer, qui fournissent des infor-
mations utiles sur l'efficacité de I'exécution du budget.
(Le chapitre 8 présente une analyse détaillée de I'éva-
luation de la performance.)

Ecarts entre les plans et les résultats budgétaires
Lanalyse des écarts entre les plans et les résultats
budgétaires est un outil simple, utilisé de longue date,
pour assurer le suivi du budget. Il n’est souvent pas
possible d’établir un budget parfait parce que certains
événements sont imprévisibles. Toutefois, un budget
bien congu et réaliste, basé sur la situation financiére
réelle, actuelle et passée, peut étre le meilleur guide
pour une gestion financiére efficace. Par exemple, des
incertitudes ou une évolution inattendue de la situation
financiére, comme une augmentation du chdémage
due a un ralentissement de lactivité économique,
ou des dégits importants causés a une usine de
traitement de l'eau par suite de graves intempéries,
peuvent provoquer des diminutions des recettes et
une augmentation paralléle des dépenses. Cela créera
des disparités entre les montants inscrits au budget
et les montants effectifs, auxquelles il importera de
préter une attention particuliére lors de la révision du
budget et de sa mise au point. Les écarts qui ne sont
pas imputables a des événements imprévus doivent
toutefois étre réduits dans toute la mesure du possible.

Deux catégories d’écarts existent, I'une favorable,
lautre défavorable :

e Des écarts favorables se produisent lorsque les
résultats obtenus sont supérieurs aux montants
inscrits au budget ou prévus (F). Les colts sont
moins élevés ou les recettes sont plus élevées
que prévu.

* Des écarts défavorables se produisent lorsque les
résultats obtenus ne sont pas aussi satisfaisants que
les résultats inscrits au budget ou prévus (D). Les
colits sont plus élevés ou les recettes sont moins
élevées que prévu.

Lanalyse des écarts est un outil qui permet
d’évaluer les écarts entre les recettes et les dépenses.
Elle permet de déterminer si l’administration
fonctionne dans les limites des ressources autorisées.
Un écart, positif ou négatif, exige souvent des
explications. Il est donc important d’analyser et
de comprendre les causes des écarts observés et
de prendre des mesures pour y remédier. Il n’est
toutefois pas nécessaire d’enquéter sur tous les
écarts. Par exemple, un écart de seulement 1% au
niveau des dépenses peut étre considéré normal.
Un écart de 10% ou plus des dépenses indique
probablement une anomalie et mérite un examen
plus approfondi. Une analyse des écarts en bonne et
due forme doit donner lieu a : a) 'analyse des écarts,
b) la détermination de leurs causes, et ¢) 'adoption
des mesures nécessaires pour y remédier.

Des écarts peuvent apparaitre pour de nombreuses
raisons, par exemple une modification des volumes de
financement due a linflation, I'évolution démogra-
phique ou les décisions et les politiques de finan-
cement de I'Etat. Lévolution du cott des services, de
la main-d’ceuvre ou des matériaux peut également
provoquer des écarts au niveau des budgets.

Le tableau 3.5 donne un exemple de calcul des
écarts enregistrés pour des postes de dépenses
d’'une compagnie des eaux. Il indique lexistence
d’un écart total considérable de 35 % auquel il
importe de préter attention et de remédier. Il faut,
a cette fin, commencer par procéder a un examen
approfondi de chaque poste de cofit. Nous pourrions
ainsi, par exemple, constater que l'augmentation du

Tableau 3.5 Exemples de disparités entre les dépenses inscrites au budget et les dépenses

effectives d’'une compagnie des eaux

Poste de dépenses Budget (USD) Résultats (USD) Ecart (USD)  Ecart (%)
Codt de I'approvisionnement en eau 140 000 USD 190 000 50 000 D 36

Codt de la collecte des droits et redevances 28 000 39 000 11 000 D 39

Frais administratifs 60 000 85 000 25 000D 42
Autres frais 12 000 10 500 -1500F -13

Total 240 000 USD 324 500 84 500 D 35

Note : D = écart défavorable; F = écart favorable.
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colt de lapprovisionnement en eau est due a une
augmentation des tarifs de I'énergie, sur lesquels
I’administration municipale n’a aucun controéle. Dans
le méme temps, le cott du recouvrement des droits
et redevances a augmenté de 11 000 dollars, ce qui ne
serait justifié que si les montants recouvrés avaient
augmenté dans une plus large mesure.

Comptabilité

Cette section examine les concepts et les principes
comptables de base, en brossant un tableau général
de ce domaine. Elle vise a expliquer aux lecteurs le
role de la comptabilité en tant que base de documen-
tation, de classement et d’organisation systématique
des informations financieres. Cette section récapitule
également brievement les différents types de compta-
bilité et leurs rapports avec les activités d’audit et les
différentes normes comptables.

Concepts et terminologie comptables

Réle de la comptabilité dans la gestion des organisations.
Les systemes de comptabilité servent a fournir des
informations complétes, a jour et exactes sur les
recettes, les dépenses, les actifs et les passifs. Au niveau
d’une collectivité locale, les écritures comptables
fournissent des informations sur Iimposition des
contribuables et les montants recus au titre des
cotisations fiscales, les salaires et les traitements
versés aux employés et les réglements effectués aux
fournisseurs et aux entrepreneurs au titre de biens,
de travaux et de services. Les systémes comptables
fournissent également des informations aux
administrateurs et aux parties prenantes extérieures
sur les ressources financiéres, l'efficacité de la gestion
financiere de l'organisation et sa situation financiére
durant lexercice et a la cloture de ce dernier (Lee et
Johnson 1998).

Différence entre comptabilité et tenue des livres
comptables. Les expressions « tenue des livres
comptables » et « comptabilité » sont souvent consi-
dérées, a tort, avoir la méme signification. La compta-
bilité a pour objet de déterminer comment décrire
les opérations et les faits dans les rapports financiers.
Elle vise également a concevoir des systemes de tenue
des comptes permettant de faciliter la production
de rapports utiles et de controler les opérations de
l'organisation. La comptabilité a donc un champ plus
vaste que la tenue des livres comptables, et elle exige
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des compétences et un jugement professionnel plus
complexes. La tenue des livres comptables est le
processus d’enregistrement des opérations et d’autres
faits, manuellement ou a I'aide d’ordinateurs. Elle est
essentielle a la comptabilité, mais elle ne constitue que
la partie administrative du processus comptable.

Types de comptabilité

Bien que la comptabilité puisse sembler constituer un
domaine unique, il existe en fait différentes catégories
de comptabilité qui jouent, chacune, un role spécifique
dans la gestion financiére des organisations. Les
principaux types de comptabilité sont la comptabilité
financiére, la comptabilité des colits de revient, la
comptabilité de gestion et la comptabilité publique ou
la comptabilité d’entreprise.

e La comptabilité financiére fournit des infor-
mations aux administrateurs et aux parties
prenantes extérieures, notamment le conseil
municipal, les actionnaires ou les citoyens, sur les
recettes, les dépenses, les actifs et les passifs de la
municipalité. En d’autres termes, la comptabilité
financiére a pour objet de présenter les opérations
financieres et la situation financiére de la munici-
palité sur une base mensuelle, trimestrielle et a la
cloture de lexercice.

e La comptabilité des coiits de revient fournit des
informations aux administrateurs sur le cott des
opérations et elle les aide a mesurer et a maitriser
les cofits de fonctions ou de services particuliers.
La comptabilité des colits de revient est une
fonction interne et elle produit des informations
concernant le colt antérieur des opérations
et leur efficacité. Bien quelle utilise des
informations provenant des écritures financiéres,
elle suit des méthodes et des processus différents.

* La comptabilité de gestion est un produit dérivé
de la comptabilité des coflits de revient dans le
cadre de laquelle les données et les informations
générées par la comptabilité des colits de revient
sont converties en rapports préparés pour aider
les administrateurs a prendre des décisions ;
ces rapports sont établis au moyen de diverses
techniques d’analyse et de présentation.

e La comptabilité publique et la comptabilité
d’entreprise reposent sur des principes de base
similaires. Elles différent I'une de lautre par
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Encadré 3.4 Exemples de crédits, de dotations et d’engagements

Exemple de crédit. LEnvironment Protection
Agency fédérale a approuvé une subvention
de 200 000 dollars en faveur du service chargé
de l'enlevement de déchets spéciaux d'une
municipalité. Cette subvention est un crédit
accordé a une fin particuliere, pour permettre
au service en question d'aider la municipalité
a procéder a un nettoyage d‘urgence de son
dépodt des déchets dangereux.

Exemple de dotation. En général, dans le
systeme de I'enseignement, les fonds accordés
aux établissements scolaires ne peuvent pas étre
uniguement attribués sur la base des besoins
scolaires, car le degré de pauvreté constitue un
facteur déterminant. Les « dotations » visent
a aider les enfants défavorisés a obtenir de bons
résultats scolaires en les faisant bénéficier de

suite de certaines pratiques comptables parti-
culiéres adaptées a la comptabilité des organi-
sations publiques. L'une des différences les
plus évidentes est que les collectivités locales
des pays en développement emploient un systéeme
de comptabilité en partie simple sur la base
encaissements-décaissements. La vaste majorité
des entités commerciales emploient, en revanche,
un systéme de comptabilité en partie double sur la
base des droits constatés. La comptabilité publique
est, par ailleurs, basée sur le processus du budget
annuel et, par conséquent, les dotations, les
crédits budgétaires et les engagements revétent
une grande importance.

Principaux termes et expressions utilisés

en comptabilité publique

La comptabilité publique comporte trois éléments
essentiels : les dotations, les crédits et les engagements.
Nous expliquerons rapidement ces trois termes
parce qu’ils ne cessent de revenir dans Pexamen de la
gestion financiére des municipalités, mais une analyse
approfondie de la question n’a pas sa place dans ce
chapitre. 11 est toutefois important de connaitre les
définitions de ces termes et ce quils impliquent pour
le processus de budgétisation. L'encadré 3.4 présente
certains exemples concrets de leur emploi.

Gestion financiére des collectivités locales

programmes d'alimentation scolaire, d'activités
extrascolaires ou de programmes durant I'été,
etc. La circonscription détermine le montant
des dépenses par éleve, qui sert d'indicateur.
Les établissements scolaires sont alors classés
par degré de pauvreté. Par exemple, si I'école A
compte 75 % d'éléves défavorisés, elle recoit une
dotation égale a 1,4 fois le montant des dépenses
par éleve ; I'école B, dont 35 % des éléves vivent
dans la pauvreté, recoit un montant égal a 1,25 fois
le montant des dépenses par éléve, etc.

Exemple d’engagement. Aux Etats-Unis, I'admi-
nistration centrale ou les organismes fédéraux
engagent des fonds au titre de projets importants.
Par exemple, le ministere des Transports des
Etats-Unis a accepté de financer un projet de pont
dans le District of Columbia (ville de Washington).

Crédits. Un crédit représente le montant total de
ressources qu'un service de 'administration publique
peut dépenser pendant l'exercice. Les autorisations
de dépenses émanant des autorités législatives (par
exemple le conseil municipal) dépendent a la fois
du systeme budgétaire et de la nature de la dépense.
Les autorisations qui permettent aux directions ou
aux services de ladministration de contracter des
obligations et d’effectuer des paiements au moyen des
ressources publiques sont généralement accordées
sous forme de crédits, auxquels doivent correspondre
les dépenses et au regard desquels ces derniéres
doivent étre présentées dans le relevé des encaisse-
ments et des décaissements. La réception d’un crédit
n’est enregistrée qu’au niveau de la direction.

Dotation. La dotation est un processus d’exé-
cution budgétaire ayant pour objet d’allouer des
fonds au niveau des programmes ; elle représente
un pourcentage d’un crédit affecté a un organisme
ou a un bureau déterminé. La réception d’une
dotation est généralement enregistrée aux niveaux
intermédiaires et a celui des activités.

Engagements. Les engagements ou obligations,
également qualifiés de « charges » sont des promesses
juridiques d’octroi de financements. En termes
généraux, un engagement est contracté lorsqu’un ordre
d’achat est passé ou un contrat est signé, qui implique
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que des fournitures seront livrées ou des services
seront rendus et qu'une facture devra étre réglée a une
date ultérieure. L'engagement est enregistré a hauteur
du montant de l'obligation pour un exercice.

Comptabilité budgétaire ou comptabilité d’affec-
tation. La comptabilité budgétaire ou comptabilité
d’affectation consiste a suivre et a enregistrer les opéra-
tions concernant les crédits budgétaires et leur emploi.
Elle doit couvrir les crédits, leur répartition, toute
augmentation ou diminution du montant des crédits,
des engagements ou des obligations, les dépenses au
stade de la vérification ou au stade de la livraison, et
les paiements. La comptabilité budgétaire n’est qu'un
élément du systéme de comptabilité publique, mais
il est peut-étre le plus important pour la formulation
des politiques et pour la supervision de l'exécution
du budget.

Comptabilité des engagements ou des obligations.
Ce type de comptabilité est essentiel a la maitrise de
lexécution du budget. La plupart des pays développés
tiennent des registres de leurs opérations a chaque
étape du cycle des dépenses, ou du moins au stade de
l'obligation et au stade du paiement. La comptabilité
des engagements ou des obligations sert de base aux
révisions du budget. Les décisions d’accroitre ou de
réduire les crédits budgétaires et la préparation des
plans de trésorerie doivent prendre en compte les
engagements déja contractés.

Normes comptables et organismes

de normalisation

Les normes comptables permettent aux comptables
de suivre une démarche commune pour traiter les

opérations financiéres et, par conséquent, d’assurer
la comparabilité des rapports financiers. Bien que
les principes de base de la comptabilité soient
universels, leur application par les organisations du
secteur public et du secteur privé et dans certains
contextes commerciaux particuliers est déterminée
par les normes comptables. Ces normes sont généra-
lement fixées au niveau national, par des organismes
de normalisation, par le ministére des Finances ou
par le bureau du vérificateur général des comptes
dans les pays en développement. Aux Etats-Unis, le
Government Accounting Standards Board (GASB)
établit les normes de la comptabilité publique, tandis
que le Financial Accounting Standards Board (FASB)
définit les normes de la comptabilité privée. A I'échelle
mondiale, le Conseil des normes comptables interna-
tionales (TASB) définit les normes internationales de
présentation de I'information financiere. De méme, les
normes comptables internationales du secteur public
(IPSAS) sont publiées par le conseil de P'TPSAS, qui fait
partie de la Fédération internationale des comptables
(IFAC) (www.ifac.org). L'encadré 3.5 présente un bref
rappel de I'histoire de la comptabilité.

Relation entre comptabilité et audit. Laudit est
un processus de vérification indépendante des
processus et des états financiers. Les activités d’audit
commencent par conséquent une fois que les comptes
ont été préparés et finalisés. Un audit peut étre interne
ou externe ; le vérificateur peut étre une personne
opérant a lintérieur de lorganisation (indépen-
damment des entités qui établissent les rapports
financiers) ou une entité extérieure, généralement
un cabinet d’audit privé ou public central. Un audit
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Encadré 3.5 La comptabilité replacée dans une perspective historique

Les premiers comptables jamais recensés
étaient employés pour les autorités religieuses
dans l'ancienne Mésopotamie (I'lrag actuel) pour
s'assurer que les membres de la population
versaient bien leurs imp6ts (sous forme d'ovins
et de produits agricoles) au temple. Pour pouvoir
suivre qui devait quoi, il leur fallait émettre des
recus et établir des avoirs, et ils ont ainsi acciden-
tellement inventé |'écriture.

Des milliers d'années plus tard, vers la fin
du Moyen Age, la comptabilité en partie double

a fait son apparition en Italie. Luca Pacioli, qui
est le premier a avoir codifié cette méthode,
était un frere franciscain. La comptabilité en
partie double repose sur le principe que toutes
les opérations comportent deux aspects — un
crédit et un débit — et que, lorsque les comptes
sont bien tenus, la somme des deébits est
toujours égale a la somme des crédits. Pour
certains, cette égalité est esthétique et pourrait
méme étre d'inspiration divine.

Source : http://news.bbc.co.uk/go/pr/fr/-/1/hi/magazine/8552220.stm.
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a principalement pour objet d’assurer les parties
prenantes de la crédibilité des états financiers d’une
organisation. L'organisation prépare ses états finan-
ciers annuels sur la base des informations contenues
dans ses relevés comptables. L'audit extérieur consiste
a vérifier ces informations de maniére indépendante.
Lauditeur exprime une opinion indiquant si les états
financiers décrivent de maniére exacte et juste les
affaires financiéres de 'organisation.

Principes et pratiques comptables
Cette section décrit plus en détail les principes
fondamentaux de la comptabilité et sert de base
a la suite de lanalyse consacrée a ce domaine. Elle
a pour objet d’aider le lecteur a comprendre les
éléments constitutifs de la comptabilité des opérations
financieres. De simples exemples numériques sont
présentés dans le but d’illustrer la théorie, et des
exercices sont proposés pour vérifier que les principes
examinés sont bien compris.

La comptabilité repose sur quelques principes
fondamentaux :

e Le principe de lentité commerciale. Ce principe
exige que les comptes de toute organisation soient
tenus séparément et indépendamment de ceux
de ses propriétaires. Il exige également qu’une
collectivité locale tienne des comptes distincts pour
chaque entité quelle peut controler. En effet, les
décisions que l'entité pourrait prendre reposent sur
des informations différentes pour chaque entité.

e Principe d’objectivité. Ce principe exige que les
informations consignées dans les états financiers
sappuient sur des piéces justificatives (factures,
recus, etc.) et non pas seulement sur 'imagination
ou sur l'opinion personnelle d’'un individu. L'utilité

des états financiers est, en effet, liée a la fiabilité des
informations qu’ils présentent.

e Principe des cotits. Ce principe exige que les
informations consignées dans les états financiers
soient basées sur les colts encourus dans le
cadre des opérations, dans le droit fil du principe
d’objectivité.

e Principe de la continuité des activités. Ce principe
exige que les comptables préparent les états
financiers en partant de I’hypothése que lentre-
prise va poursuivre ses activités. Ce principe
n'est guere pertinent dans le cas des collectivités
locales puisque ces derniéres sont censées avoir
une existence indéfinie. Toutefois, certaines des
entreprises que les collectivités locales peuvent
constituer (par exemple une compagnie des eaux
locales) peuvent faire faillite et fermer leurs portes.

Pratiques comptables

Cette section présente les pratiques de tenue des
écritures comptables, le plan comptable et les différents
livres de comptes, la comptabilité informatique et la
préparation de la balance de vérification. Elle examine
les formats ou modéles types de livres comptables
fondamentaux comme le journal comptable, le grand
livre comptable et le livre de caisse, et elle récapitule
les bons principes de tenue des écritures comptables.
Elle a pour objet d’aider le lecteur a comprendre
l'organisation des informations comptables dans le
plan comptable, et le rapprochement des écritures
comptables par I'intermédiaire de la balance de vérifi-
cation jusqua la cloture de lexercice. Enfin, elle
présente une bréeve analyse pour illustrer le role des
technologies de I'information dans I'enregistrement et
la compilation des informations comptables, en faisant
référence aux logiciels de comptabilité courants ainsi
quaux systémes intégrés de gestion de I'information.

Tableau 3.6 Exemple de journal comptable (monnaie indéterminée)

Montant Montant
# Date Bon n° Description au débit au crédit
1 3/8/2012 1529 M. Brown, réglement de I'imp6t foncier 400
2 5/8/2012 37245 M. Green, réglement de la facture d'eau 125
3 6/5/2012 525 Facture d'électricité (éclairage municipal) 1325
4 5/8/2012 6473 Mme Watt, reglement de la location 250
5  7/8/2012 1530 M. Moron, réglement de I'impdt foncier 820
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Entrées. Quel que soit le type d’organisation
ou le type dopération financiere considéré, les
comptes sont tenus dans une série de livres appelés
« journaux » et « grands livres ». Les journaux sont
les livres dans lesquels sont enregistrées les écritures
initiales, et les grands livres sont les livres dans
lesquels sont reportées les écritures finales. Les opéra-
tions sont initialement enregistrées dans un journal
lorsqu’elles ont lieu, puis elles sont enregistrées
dans les comptes pertinents des grands livres. Le
tableau 3.6 est un instantané d’un journal dans lequel
des opérations sont entrées par ordre chronologique
a partir des piéces justificatives originales.

Les comptables utilisant des systémes manuels
peuvent devoir entrer la méme écriture a plusieurs
reprises — une premiere fois dans le journal, et
ensuite dans différents grands livres. Les systémes
informatiques permettent de n’entrer cette infor-
mation qu'une seule fois, car le programme informa-
tique géneére automatiquement les entrées requises
dans tous les comptes pertinents.

Comptabilité en partie double. Lorsqu’une compta-
bilité en partie double est utilisée, les augmentations
sont enregistrées d’'un coté du compte et les diminu-
tions de lautre c6té, ce qui permet de déterminer
aisément le solde du compte. Le solde d’'un compte
d’actif est égal au montant de lactif détenu par le
propriétaire de l'entité a la date a laquelle le solde est
calculé. Le solde d’'un compte de passif est le montant
di par lentité a la date du calcul du solde.

Dans la comptabilité en partie double, le c6té gauche
est considéré étre le coté du débit, Dt en abrégé, et
le coté droit celui du crédit, Ct en abrégé. Lorsque les
montants sont enregistrés dans la partie gauche d’'un
compte, ils sont qualifiés de débits, et le compte est
débité. Lorsque les montants sont enregistrés dans la
partie droite du compte, ils sont qualifiés de crédits, et le
compte est crédité. La différence entre le montant total
des débits et le montant total des crédits enregistrés

Graphique 3.4 Exemple de comptabilité
en partie double

Dt Impét foncier Ct

USD 1 640

USD 820

14

dans un compte est le solde du compte. En d’autres
termes, le compte a un solde débiteur lorsque la somme
des débits est supérieure a la somme des crédits, et il
a un solde créditeur lorsque la somme des crédits est
supérieure a la somme des débits. Le graphique 34
présente les comptes aprés que M. Moron a acquitté
la moitié du montant annuel quil doit au titre de
Pimpét foncier.

Comptabilité en partie simple et comptabilité

en partie double

Les systéemes de comptabilité en partie simple
enregistrent les opérations les unes aprés les autres,
par ordre chronologique, dans un journal ou dans
un livre de caisse simple. Les petites organisations
et certaines collectivités locales utilisent un systéeme
de comptabilité en partie simple. Au lieu d’utiliser
des systemes de comptabilité modernes, elles n’enre-
gistrent qu'un seul aspect de leurs opérations dans
les livres de comptes. Elles peuvent également tenir
des écritures distinctes pour certaines opérations, par
exemple la liste des arriérés ou des sommes a recevoir,
des sommes a payer, ou encore des écritures relatives
aux actifs (voir le chapitre 6). Ces écritures ne sont
toutefois pas intégrées dans les états financiers et,
dans le meilleur des cas, sont jointes dans des postes
pour mémoire aux rapports financiers. Le systéme
de comptabilité en partie simple ne brosse par consé-
quent pas un tableau exhaustif des affaires financiéres
de l'entité et n’est donc pas la méthode de comptabilité
privilégiée. Rappelons ici que nous avons expliqué
que toute opération financiére comporte essentiel-
lement deux éléments — I'élément de débit et I'élément
de crédit. Les systemes de comptabilité modernes
prennent en compte ces deux éléments, comme
dans Pexemple du tableau 3.6, et enregistrent chaque
opération en passant une écriture dans au moins deux
grands livres distincts. Ce processus est qualifié de
systeme de comptabilité en partie double.

Principes et procédures de la comptabilité

en partie double

La comptabilité en partie double, également qualifiée
de systéme de tenue des comptes a double entrée, est
un systéme dans le cadre duquel chaque opération
comporte deux aspects fondamentaux, la réception
d’'un avantage, et la fourniture d’un avantage. Ces
deux aspects sont enregistrés dans la méme série de
livres. En comptabilité, la personne qui recoit est un
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Tableau 3.7 Bilan d’une agence de logements

Actifs

Passifs et capitaux propres

Encaisses USD 5 600
Sommes a recevoir USD 4 200
Stocks USD 9 000
Immobilisations

Batiments et matériels USD 7 000
Terrains USD 12 000
Total USD 37 800

Passifs

Bons a payer USD 10 000
Sommes a payer USD 20 000
Passifs totaux uUSD 30 000
Capitaux propres

Capital USD 7 000
Bénéfices mis en réserve USD 800
Capitaux propres totaux USD 7 800
Total USD 37 800

débiteur, et lopération est enregistrée en tant que
débit dans un compte particulier (dt). La personne qui
donne est un créancier, et I'opération est enregistrée
en tant que crédit dans un autre compte (ct). Dans le
systéeme en partie double, chaque débit doit avoir un
crédit correspondant, et inversement, et le montant
total des écritures passées en débit doit étre égal au
montant total des écritures passées en crédit. Pour
déterminer les comptes qui doivent étre débités et
ceux qui doivent étre crédités, il faut utiliser 'équation
comptable suivante :

Actifs = Passifs + Capitaux propres.

Les composantes de 'équation comptable peuvent
étre récapitulées dans le bilan. Le tableau 3.7 est un
bilan simple d’une entité de gestion de logements
indépendante opérant dans le cadre d’une munici-
palité. En pratique, toutefois, les bilans des organisa-
tions des collectivités locales sont plus complexes que
celui qui est présenté ici.

Conformément au principe fondamental du
systeme de la comptabilité en partie double, il est
nécessaire d’analyser les deux variations engen-
drées par une opération commerciale et d’enre-
gistrer correctement ces derniéres dans les livres de
comptes. Pour que les comptes restent équilibrés, il
faut qu’'une modification apportée au débit (dt) d’'un
ou de plusieurs comptes ait pour contrepartie une
modification du crédit (ct) d’un ou de plusieurs autres
comptes. Il s’ensuit qu’aprés une série d’opérations, la
somme de tous les comptes ayant un solde débiteur
doit étre égale a la somme de tous les comptes ayant
un solde créditeur.

Les principaux termes et expressions utilisées en
comptabilité en partie double sont définis ci-aprés :

Gestion financiére des collectivités locales

Journal. Livre dans lequel toutes les opérations sont
enregistrées initialement, au moyen d’écritures portées
au débit et au crédit.

Grand livre comptable. Compte tenu dans le cadre
d’'un deuxiéme processus, dans lequel les écritures
portées au journal sont enregistrées dans ce compte
appelé grand livre comptable. Dans le grand livre, tous
les comptes sont classés et tenus séparément. Chaque
grand livre (compte) a deux cotés identiques — un coté
gauche (débit) et un coté droit (crédit), et toutes les
opérations se rapportant a ce compte sont enregistrées
de maniére chronologique.

Balance de vérification. Cette balance fait 'objet du
troisiéme processus, dans le cadre duquel I'exactitude
arithmétique du livre de compte, a un moment donné,
est vérifiée au moyen d’une balance de vérification.
Elle constitue un relevé comptable informel qui
énumere les soldes des comptes du grand livre et
compare le solde débiteur total au solde créditeur total.

Cléture de lexercice. Dans le cadre du processus
final, les résultats des activités menées pendant tout
lexercice sont déterminés par le biais des comptes —
le « relevé des encaissements et des décaissements »
(appelé « compte de résultat » en comptabilité
commerciale) et un bilan ; ces comptes sont décrits
en détail dans la section consacrée aux rapports
financiers.

Exemple de tenue de comptes par le systéme de
comptabilité en partie double

Prenons quelques exemples pour illustrer la manieére
dont les opérations commerciales sont enregistrées
au moyen du systeme de comptabilité en partie
double dans des comptes de débit et de crédit (voir les
tableaux 3.8 4 3.12).
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Tableau 3.8 Achat de machines et équipements

Entrée du grand livre  Débit Crédit
Matériels et équipements  USD 7 000

Encaisses USD 7 000
Tableau 3.9 Emprunts

Entrée du grand livre Débit Credit
Encaisses UsSD 15 000

Emprunt USD 15 000

Tableau 3.10 Reéglement d’une facture
de service de réseau

Exemple 1 : la Compagnie municipale achéte des
machines et des équipements pour un montant de
7 000 dollars qu’elle regle en especes.

Analyse de lopération: augmentation des actifs
(matériels et équipements) de 7000 dollars et
diminution des actifs (liquidités) de 7 000 dollars.

Exemple 2 : la compagnie emprunte 15 000 dollars
auprés d’une banque.

Analyse de lopération : augmentation des actifs
(liquidités) de 15000 dollars, et augmentation des
passifs (sommes a payer, clest-a-dire emprunts) de
15 000 dollars.

Exemple 3: la compagnie regle une facture de
1000 dollars par cheque au titre des services de réseaux.

Analyse de lopération : augmentation des dépenses
de 1 000 dollars et diminution des actifs (liquidités)

Entrée du grand livre  Débit Credit

de 1000 dollars.
Décaissements USD 1 000 Exemple 4 : la compagnie tire de ses ventes des
(services de réseau) recettes d’'un montant de 12 000 dollars ; 60 % de ses
Encaisses UsD 1 000 recettes sont obtenus sous forme de liquidités et 40 %

sous forme de crédit.
Tableau 3.1 Ventes de biens Analyse de lopération : augmentatiop des revenus

(ventes) de 12000 dollars, augmentation des actifs
Entrée du grand livre  Débit Crédit (liquidités) de 7200 dollars (12 000 dollars x 60 %),
Encaisses USD 7 200 et augmentation des actifs (sommes a recevoir) de

A _ 4 800 dollars.
Sommes & recevoir USD 4 800 Exemple 5 : un partenaire investit 20 000 dollars
Recettes (ventes) USD 12 000 dans la compagnie.
Analyse de lopération : augmentation des actifs

Tableau 3.12 Capitaux recus (liquidités) de 20000 dollars ; augmentation des
Entrée du grand livre Débit crédit capitaux propres du propriétaire de 20 000 dollars.
Encaisses USD 20 000 Le plan comptable
Capitaux propres USD 20 000 Le plan comptable est, fondamentalement, un systéme

de numéros d’identification attribués a chaque compte

pour identifier les différents domaines fonctionnels
Tableau 3.13 Plan comptable
Comptes Numéros Exemples de comptes d’actifs

101 Encaisses (disponibilités)
105 Comptes bancaires
[ 150 Batiments
1501 Immeubles de bureau
Actifs 100-199 1502 Batiments scolaires
< 151 Amortissement cumulé

Passifs 200-299 160 Véhicules et matériels
Recettes 300-399 170 Investissements et valeurs mobilieres
Dépenses d’exploitation 400-499 L 190 Autres actifs
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ou segments de la collectivité locale. Le plan comptable
des collectivités locales est souvent régi par les entités
administratives opérant a un échelon plus élevé et
est promulgué par une loi ou des ordonnances, par
exemple, par le ministére des Finances ou le bureau
du vérificateur général. Parce que la numérotation est
ordonnée, les collectivités locales sont autorisées, et
méme encouragées, a établir des sous-comptes dotés
de numéros plus longs pour présenter les informa-
tions & un niveau plus détaillé dans le cadre du plan
comptable réglementé.

Le plan comptable d’une petite municipalité peut
étre tres simple. La partie gauche du tableau 3.13
décrit la structure générale des principaux comptes ;
la partie droite indique la structure de la numérotation
des différents comptes et sous-comptes. Le numéro de
compte est d’autant plus long que le sous-compte est
de rang inférieur. Les utilisateurs comme les collecti-
vités locales peuvent donc ajouter des chiffres a la fin
de certains numéros de compte pour pouvoir isoler
plus précisément certaines opérations, par exemple le
cott de la consommation d’électricité dans les bureaux
(compte 1501) ou dans les établissements scolaires
(compte 1502).

Bases de la comptabilité

Les systémes comptables peuvent avoir une portée et
suivre des méthodes trés différentes. La comptabilité
des opérations financiéres peut différer en fonction
de la base de la comptabilité. La « base » désigne le
stade auquel est enregistrée l'opération financiére ;
en dautres termes, elle indique si lopération est
enregistrée a la date a laquelle elle a lieu ou a la date
a laquelle il se produit un échange de liquidités. Le
premier systéme est qualifié de comptabilité sur la base
des droits constatés et le second de comptabilité sur la
base encaissements-décaissements. Ce sont la les deux
principaux systémes, mais il en existe d’autres qui
occupent une place intermédiaire et qui sont parfois
qualifiés de systémes de « comptabilité sur la base des
droits constatés modifiée » ou de « comptabilité sur la
base encaissements-décaissements modifiée ».

Comptabilité sur la base encaissements-
décaissements. Dans le systéme de comptabilité sur
la base encaissements-décaissements, les écritures
comptables sont enregistrées strictement sur la base
des encaissements et des décaissements. En d’autres
termes, les opérations financiéres ne sont enregistrées

Gestion financiére des collectivités locales

que lorsque des fonds sont versés par une partie a une
autre partie :

e Les revenus ne sont enregistrés que lorsque les
fonds (liquidités ou chéques) ou les recettes sont
effectivement recus. Les montants inscrits sur les
relevés d’imposition émis ne sont, par conséquent,
pas enregistrés en tant que revenus, car seuls les
montants effectivement payés et recus sous forme
de liquidités ou versés dans le compte bancaire de
la municipalité le sont.

» Les dépenses ne sont enregistrées que lorsqu’elles
sont effectivement réglées. Par exemple, une facture
d’électricité recue n’est pas enregistrée en tant que
dépense jusqua ce quelle ait été effectivement
réglée a la compagnie d’électricité.

Comptabilité sur la base des droits constatés. Dans
le systéeme de la comptabilité sur la base des droits
constatés, les opérations sont comptabilisées en
tant que revenus ou dépenses indépendamment des
mouvements de trésorerie :

* Les revenus sont enregistrés lorsqu’ils sont percus,
méme si les fonds correspondants n’ont pas encore
été recus.

* Les dépenses sont enregistrées lorsquelles sont
encourues — pas nécessairement lorsqu’elles sont
effectivement réglées.

Dans le systeme de la comptabilité sur la base des
droits constatés, le montant total des recettes et des
dépenses est porté dans les états financiers, que des
fonds aient été recus ou versés ou non durant une
période comptable déterminée. En d’autres termes, le
revenu est enregistré pour la période durant laquelle
il est gagné, et les dépenses sont déduites durant la
période a laquelle sont encourues, quelles aient été
réglées ou non. Une organisation qui utilise le systeme
de la comptabilité sur la base des droits constatés
enregistre aussi bien les recettes que les dépenses
lorsque les opérations ont lieu. Ce type de comptabilité
est la méthode la plus couramment utilisée par les
entreprises, et elle est de plus en plus fréquemment
employée par les collectivités locales.

Par exemple, si une municipalité vend un vieux
camion pour un montant de 5 000 dollars et quelle
comptabilise ses opérations par la méthode des
encaissements-décaissements, ce montant n’est pas
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enregistré dans les livres jusqua ce que lacheteur
ait réglé le trésorier municipal ou que le trésorier
ait recu un cheéque de lacquéreur. En revanche, si la
municipalité applique la méthode des droits constatés,
le montant de 5 000 dollars est enregistré en tant que
revenu des la conclusion de la transaction de vente
(lorsque le contrat est signé et que Pacquéreur prend
possession du camion) méme si les fonds ne sont
recus que quelques jours ou quelques mois plus tard.
1l en va de méme pour les dépenses. Si la direction des
eaux recoit une facture d’électricité de 1 700 dollars,
en application de la méthode encaissements-
décaissements, le montant n’est enregistré dans les
livres qu'une fois que la direction a effectivement
réglé la facture. Si la municipalité applique la méthode
des droits constatés, le montant de 1 700 dollars est
enregistré en tant que dépense le jour de la réception
de la facture.

Comptabilité sur la base des droits constatés modifiée.
Bien que la plupart des collectivités locales des pays en

développement utilisent un systéme de comptabilité
sur la base encaissements-décaissements, plusieurs
pays développés sont passés a un systeme de compta-
bilité sur la base des droits constatés. Il n’est toutefois
pas possible pour de nombreuses collectivités locales
d’employer un systéme strictement basé sur les
droits constatés, de sorte que la plupart d’entre elles
appliquent un systeme de comptabilité sur la base des
droits constatés modifiée. Cela signifie généralement
quelles enregistrent I'intégralité des dépenses, quelles
aient donné lieu, ou non, a des sorties de liquidités,
mais quelles n’imputent les recettes que lorsquelles
deviennent disponibles et quantifiables, et non pas
lorsqu’elles sont générées. Ce mode de fonctionnement
est motivé par les capacités limitées dont les municipa-
lités disposent pour recouvrer les recettes facturées et
dues, notamment les impdts, les redevances au titre de
I’eau ou de 'enlévement des déchets solides, etc.

Balance de vérification. Comme indiqué précédemment,
dans un systéme de comptabilité en partie double,

Encadré 3.6 Tenue de comptes manuelle au Pakistan

Photo de Mihaly Kopanyi 2010.
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chaque opération est enregistrée par le passage d’écri-
tures de mémes montants au débit et au crédit. 11
sensuit que si le montant total des débits du grand
livre n’est pas égal au montant total des crédits, on sait
qu’une erreur a été commise. Par ailleurs, lorsque les
soldes des comptes sont calculés, la somme des soldes
des débits doit étre égale a la somme des soldes des
crédits. Cette égalité est vérifiée au moyen de I'éta-
blissement d’une balance de vérification. Lorsqu’une
balance de vérification n’est pas en équilibre, cela
signifie qu’une erreur a été commise au niveau des
soldes des comptes. Lerreur ou les erreurs, selon le
cas, peuvent avoir été commises lors de I'inscription
des opérations dans les journaux, de l'enregistrement
dans les grands livres, de la détermination des soldes
des comptes, du report des soldes dans la balance de
vérification, ou de I'addition des colonnes de la balance
de vérification.

Une balance de vérification ne constitue toutefois
pas en elle-méme une preuve d’exactitude totale.
Certaines erreurs compensatrices nont aucun impact
sur Pégalité de la balance de vérification parce quelles
modifient de la méme maniére les montants portés au
débit et les montants portés au crédit. La localisation
des erreurs et leur rectification sont une des tiches
accomplies par les comptables dans le cadre de la
préparation de la cloture des comptes, qui n’est pas
examinée en détail le cadre de ce rapport.

Systémes de comptabilité manuels et systémes
de comptabilité informatiques

Le role de plus en plus important joué par les ordina-
teurs dans le domaine de la comptabilité marque
une évolution importante qui modifie les pratiques
comptables depuis la deuxiéme moitié du XX¢ siécle.
Certains pays asiatiques continuent de tenir leur
comptabilité sur une base manuelle ; ils ont souvent
recours a des ordinateurs, par exemple pour créer de
simples tableaux Excel quils utilisent pour générer
des rapports, mais les écritures ayant une valeur 1égale
sont établies manuellement. L'encadré 3.6 est une photo
du grand livre comptable tenu manuellement par une
municipalité pakistanaise, sur laquelle on peut voir les
entrées écrites a la main et les empreintes digitales des
clients analphabetes. L'informatique a modifié les carac-
téristiques particulieres de la comptabilité qui, jusque-la
au profit de la présentation d’informations structurées
aux administrateurs et aux parties prenantes.

Gestion financiére des collectivités locales

Linterface entre les systémes de comptabilité et
les systéemes d’information comprend les ressources
humaines, les procédures, les matériels et leurs
interactions. Les systémes comptables modernes
sont concus pour prendre en compte les données
concernant les opérations financiéres et générer
a partir de ces derniéres toute une gamme de
rapports de comptabilité financiére, administrative
et fiscale ainsi que des résumés graphiques. Ces
systéemes revétent différentes formes, qui vont des
logiciels comptables peu colteux utilisés par de
petites organisations aux logiciels de planification
des ressources des entreprises trés complexes et
onéreux employés par les grandes entreprises.
Ces systémes automatisent les activités, telles que
lenregistrement des opérations dans le journal
et dans le grand livre, générent la balance de
vérification et préparent les états financiers. La
plupart des logiciels de comptabilité comportent en
outre des modules de budgétisation, d’inventaire, de
facturation, etc., ce qui accroit l'utilité qu’ils revétent
pour les municipalités.

Bonnes pratiques relatives a la tenue

des livres de comptes

Cette section récapitule les démarches concrétes, les
expériences et les bonnes pratiques dans le domaine de
la comptabilité des collectivités locales.

e Commencer par les éléments de base. 1l est
important que les municipalités veillent a pouvoir
accomplir les fonctions comptables de base, telles
que la préparation des journaux et des grands
livres, lenregistrement des opérations sur une
base quotidienne, létablissement des soldes de
trésorerie a la fin de la journée, etc., afin d’étre
mieux en mesure de passer a des pratiques
comptables perfectionnées, comme un systéme de
comptabilité sur la base des droits constatés ou des
systémes de gestion financiére intégrée.

e Commencer par mettre en place un systéme de
comptabilité en partie double. Les collectivités
locales devraient commencer par adopter un
systeme de comptabilité en partie double sur la
base encaissements-décaissements, pour enregistrer
les deux aspects de chaque opération. Adopter
un systeme de comptabilité en partie double est
fréquemment considéré, a tort, revenir a adopter
un systeme de comptabilité sur la base des droits
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constatés ; ce dernier systéme reléve toutefois
d'une démarche totalement différente et plus
difficile a appliquer. 1l vaut mieux, dans un premier
temps, commencer par acquérir de I'expérience en
employant un systeme de comptabilité en partie
double sur la base encaissements-décaissements
puis renforcer le systéme de comptabilité municipale
en procédant de maniére stable et systématique.

Informatiser les opérations apres avoir renforcé les
processus d’activité. Bien que I'informatisation des
procédures comptables améliore lefficacité, si les
collectivités locales automatisent leurs opérations
sans modifier leurs processus fondamentaux, l'effi-
cacité du systéme dans son ensemble s’en trouvera
réduite puisque les inefficacités de 'ancien systéme
persisteront (la qualité des résultats est fonction
de la qualité des données a l'entrée). Les collec-
tivités locales qui se lancent dans des opérations
d’informatisation devraient donc commencer par
procéder a une analyse détaillée de leurs procé-
dures et de leurs systémes financiers et recenser
les moyens de les améliorer avant d’informatiser
leur processus.

Les recettes et les dépenses sont enregistrées au
moment ot elles sont gagnées et exigibles. Ce
principe est fondamental en comptabilité, et il doit
étre la base de la comptabilisation des opérations
d’une organisation. Des pressions sont souvent
exercées sur les services financiers et sur les
administrateurs municipaux pour qu’ils présentent
les finances municipales sous un jour positif. Ces
pressions les aménent a enregistrer les recettes
bien avant qu’elles soient effectivement recouvrées,
ou a ne pas régler ou enregistrer les dépenses
lorsqu’elles sont exigibles. Les pratiques consistant
a retarder le paiement des montants exigibles
par suite d’'une pénurie de liquidités, ou a régler
des entrepreneurs alors quils nont pas fourni les
services pour lesquels ils sont payés de maniere
a éviter que les crédits budgétaires ne soient
reversés au ministere des Finances a la cloture
de lexercice constituent des pratiques tout aussi
problématiques. Elles ont pour effet de donner
une image trompeuse de la situation financiére
réelle de la collectivité locale et il importe de ne pas
les employer.

Les comptes doivent étre complets. Les états
financiers annuels de toute entité doivent fournir
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un tableau complet des résultats financiers de
lentité pour la période couverte. Les collectivités
locales peuvent avoir des entreprises annexes ou
associées dont les finances ne sont pas enregistrées
dans les états financiers ni déclarées parallélement
a ces derniers. Encore une fois, ce type de pratiques
a pour effet de donner une image erronée de la
situation financiere de la collectivité locale. Par
exemple, si une municipalité est propriétaire
d’une compagnie de distribution d’eau, méme
si cette compagnie est une entité distincte, ses
états financiers doivent étre inclus et déclarés
dans le cadre des rapports financiers hors budget
de la municipalité parce quelle appartient et est
controlée en totalité par la municipalité.

Les derniers comptes doivent étre préparés dans
un délai raisonnable. Ces comptes doivent étre
préparés dans un délai raisonnable aprés la cloture
de lexercice. Bien que les entreprises soient
généralement tenues par la loi de préparer leurs
états financiers annuels dans un délai raisonnable
(généralement trois a six mois apreés la cloture
de lexercice), les collectivités locales ne se
conforment souvent pas a des normes aussi strictes.
La présentation des états financiers annuels en
temps opportun permet aux parties prenantes
d’avoir connaissance des résultats financiers de
Pexercice écoulé. Si les états financiers sont établis
tardivement, les informations qu’ils contiennent
présentent moins d’intérét.

Les comptes doivent étre audités par des auditeurs
externes indépendants. Un audit annuel réalisé
par des auditeurs externes indépendants renforce
la crédibilité des états financiers. La lettre de
recommandation ou lopinion de l'auditeur fournit
également de précieuses informations auxquelles il
importe de donner suite. Lorsqu’aucune disposition
précise n’a été prise en vue de la réalisation d’audits
externes annuels, les collectivités locales devraient,
d’elles-mémes prendre des mesures pour assurer
laudit de leurs états financiers, en consultation
avec linstitution supérieure de controle des
finances publiques ou lorganisme professionnel
des auditeurs de leur pays. La municipalité devrait
également, afin de renforcer la transparence et
I'obligation de rendre compte, publier le rapport
d’audit et 'opinion des auditeurs dans un forum ou
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sur un site auquel peuvent avoir accés les membres
de la collectivité et d’autres parties prenantes.

e 1l importe d’investir dans le renforcement des
capacités et la formation. Les qualifications et
les capacités des ressources humaines revétent
une grande importance pour le fonctionnement
harmonieux et efficace de tout systéme. Au fur
et a mesure que les administrations municipales
améliorent leurs systémes et processus comptables,
il importe qu’elles renforcent les compétences
et les capacités techniques et administratives
des effectifs qui gérent ces systéemes. Les agents
subalternes devraient recevoir une formation
portant sur les processus techniques de la tenue
des comptes et de la comptabilité, et les cadres de
niveau supérieur devraient recevoir une formation
portant sur les concepts et les pratiques de gestion
financiere de maniere a pouvoir utiliser les données
comptables pour améliorer l'efficacité et l'efficience
de l'organisation.

e Il importe de considérer les comptes comme les
éléments d’'un systeme d’information. La compta-
bilité est 'épine dorsale du systéme des états finan-
ciers de toute organisation. Dans le méme temps,
la valeur de la comptabilité réside dans lutili-
sation par les administrateurs des informations
qu’elle produit dans le cadre de leurs processus de
décision. Dans les administrations municipales, les
écritures comptables ne devraient pas étre consi-
dérées uniquement comme des relevés de données

Tableau 3.14 Journal

historiques sur les opérations financiéres, mais
comme le systéme d’information financiére de
lorganisation, source d’informations précieuses
permettant de promouvoir lefficacité opération-
nelle et financiere, et de présenter les résultats
financiers de lorganisation aux citoyens et aux
parties prenantes.

Examen approfondi des livres comptables
et des états financiers

Cette section examine en détail les pratiques de
comptabilité et de tenue des comptes. Dans une
entreprise, il est normal de traiter un important
volume d’opérations de diverses natures qui ont un
impact sur la position financiére de l'entité. Enregistrer
directement l'intégralité des opérations dans le grand
livre peut étre source dlerreur ; cest pourquoi le
processus d’enregistrement des opérations seffectue
en deux étapes. Pour commencer, les opérations sont
enregistrées dans le journal, qui est 'un des principaux
livres dans lesquels les écritures sont passées. Ensuite,
les éléments entrés dans le journal comptable sont
enregistrés dans le grand livre qui se compose des
comptes correspondants (ou catégories) constituant
le bilan et le compte de résultat. A titre d’illustration,
supposons qu’une ville appliquant un systéme de
comptabilité en partie double ait recouvré des impots
fonciers d’'un montant de 20 000 dollars et quelle ait
versé a ses employés des prestations d’'un montant de
5000 dollars le 20 novembre.

Référence
Date Description d’enregistrement Débit Creédit
20 nov. Encaisses USD 20 000
Produit de I'imp6t foncier USD 20 000
20 nov. Encaisses USD 5 000
Traitements et avantages sociaux USD 5 000

Tableau 3.15 Enregistrement d’opérations dans trois comptes en partie double

Dépenses au titre des traitements
et avantages sociaux

USD 5 000

Compte de caisse

20nov. USD 20000 USD 5000 20 nov.
USD 15 000 Solde USD 5000

Produit de I'impot foncier

USD 20 000
USD 20 000

20 nov.

Solde Solde
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Tableau 3.16 Exemple de grand livre comptable

Dt Compte de caisse Ct
Date Libellé J/F Montant Date Libellé J/F Montant
20 nov. Impot foncier USD 20 000 20 nov. Prestations sociales USD 5 000
Solde USD 15 000
Dt Traitements et avantages sociaux (compte de débit) Ct
Date Libellé J/F Montant Date Libellé J/F Montant
20 nov.  Encaisses USD 5 000
Solde USD 5 000
Dt Produit de I'impot foncier (compte de crédit) Ct
Date Libellé J/F Montant Date Libellé J/F Montant
20 nov. Encaisses USD 20 000
Solde USD 20 000
Note : J/F signifie Journal ou feuille du livre (le cas échéant).
Tableau 3.17 Exemple de livre de caisse
Débit Crédit
Date Libellé n°V. EL MontantUSD Date Libellé n°V. EL Montant (USD)
20 nov. Impét foncier — XX 20 000 20 nov. Prestations XX 5000
encaisses sociales
Solde 15 000
Journal Les comptes en partie double font également partie

Toutes les opérations sont enregistrées dans le journal
sur une base quotidienne et de facon chronologique.
Bien que la structure et le format du journal comptable
dépendent des besoins opérationnels, certaines
données doivent obligatoirement étre enregistrées
dans le journal. Le tableau 3.14 présente un modele
de journal comptable, dans les colonnes duquel les
données obligatoires doivent étre portées. Ces données
sont : a) la date de I'opération ; b) le libellé ou le numéro
de référence des comptes qui sont débités ou crédités ;
¢) une description de 'opération ; et d) des colonnes,
pour les débits et les crédits, dans lesquelles sont
enregistrés les montants précis de chaque opération.

Grand livre comptable

Apres avoir enregistré toutes les opérations dans le
journal comptable et utilisé les comptes en partie
double, il importe d’enregistrer les opérations dans les
comptes du grand livre.
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du processus de passation en écritures. Il est en effet
possible d’utiliser les comptes en partie double pour
réduire le plus possible les erreurs d’enregistrement
des opérations correspondantes. La deuxieme étape
constitue donc a reporter les écritures du journal dans
le grand livre au moyen des comptes en partie double,
comme indiqué dans le tableau 3.15. Il importe de
noter que toute opération est reportée a la fois en tant
que débit et en tant que crédit, par exemple un débit
de liquidités de 20 000 dollars et un crédit d’impdt
foncier de 20 000 dollars.

Les comptes du grand livre général classent les
données comptables en catégorie. Les principales sont
les actifs, les passifs, les capitaux propres, les recettes
et les dépenses.

Le tableau 3.16 est un modéle de grand livre
général, dans les colonnes duquel doivent étre inscrits
la date de l'opération, et le libellé de cette derniére,
les montants portés au débit et les montants portés
au crédit, et qui indique le solde du compte une fois

Finances municipales



les opérations reportées. Le tableau montre que,
a la fin de la journée du 20 novembre, le solde de
trésorerie se chiffrait a 15 000 dollars. Il est important
de noter que le compte « Traitements et prestations
versés aux employés » est un compte de débit et que,
par conséquent, le solde positif est un débit, tandis
que le compte du grand livre pour I'imp6t foncier
est un compte de crédit, dont le solde positif est un
crédit. Au final, les sommes des soldes sont égales :
5000 dollars +15 000 dollars = 20 000 dollars.

Livre de caisse

Le livre de caisse est un grand livre dans lequel toutes
les opérations en espéces (que ces dernieres aient été
recues ou versées) sont initialement enregistrées par
ordre chronologique. Il constitue a la fois un livre
d’entrées initiales, dans lequel toutes les opérations en
espéces sont enregistrées dés quelles ont lieu (comme
dans un journal) et un livre d’entrées finales, dans
lequel les aspects de trésorerie de toutes les opérations
en espéces sont finalement enregistrés, sans étre portés
dans le grand livre ou dans un compte de trésorerie.

Le livre de caisse est le livre comptable le plus
important pour les collectivités locales qui utilisent
des systémes de comptabilité manuels.

Si nous reprenons les mémes opérations que celles
indiquées précédemment pour les enregistrer dans un
livre de caisse, le résultat se présente comme indiqué
au tableau 3.17. Les colonnes du livre de caisse se
présentent comme suit :

Date : date de l'opération.

Libellé : nom du compte correspondant par
rapport auquel une opération en espéces a été
effectuée. Une description de lopération doit
étre fournie dans cette colonne, en dessous
du libellé.

N° P (numéro de la piéce comptable) : le numéro
de la piece comptable de chaque recu et de
chaque paiement est également indiqué (numéro
du recu d’espéces, numéro du bon de paiement,
ou numéro du bon de recu).

Tableau 3.18 Compte consolidé des encaissements et des décaissements pour I'exercice prenant

fin le 31 décembre 2010 (dollars)

Encaissements Montant Décaissements Montant
Solde d'ouverture : Dépenses du programme :
- Encaisses 500 Traitements : effectifs du programme 18 300
- Banque 25500 26 000  Traitements : personnel administratif 11 000
Contribution locale 10 250  Travaux de construction de routes 27 000
Subventions : Centres éducatifs 13 000
- Organismes locaux 15500  Programme de santé 9700
- Organismes étrangers 55700  Autres décaissements :
- Adm. publique. 22 000  Fournitures de bureau 2400
Intéréts des : Frais de déplacement 15 000
- banques 150  Carburant et entretien 7 200
- placements 1400 Loyers 4200
Préts et avances : Préts et avances :
Préts contractés 45 000 Préts aux employés 15 600
Remboursements des préts 10 000  Préts remboursés 14 800
des employés
Avances pour administration 5300  Acquisition de terrains 35000
décaissements
Ventes de meubles 3400  Solde de cléture :

- Encaisses 1600

- Banque 19 900 21 500
Total 194700  Total 194 700
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F.L. (feuille du livre) : numéro de page du grand
livre dans lequel le compte correspondant a été
ouvert. Cela permet de retrouver le compte dans
le grand livre.

Montant : montant de lopération. Lorsque
des espéces sont encaissées, le montant est
enregistré au débit, tandis que lorsque des
espeéces sont versées, le montant est enregistré
au crédit.

Compte des encaissements et des décaissements
Le relevé du compte des encaissements et des décais-
sements récapitule les entrées et les sorties au titre de
diverses rubriques du compte. La premiére écriture
correspond aux disponibilités (solde d’ouverture) au
début de l'exercice, et la derniére au solde de cloture
ala fin de l'exercice.

Les collectivités locales préparent un compte des
encaissements et des décaissements a la fin de l'exercice
dans le but de divulguer les résultats de leurs opéra-
tions financiéres. Le tableau 3.18 présente le compte
consolidé des décaissements et des encaissements
d’une petite municipalité. 11 s’agit d’'un instantané
trés simple et facile a comprendre, mais suffi-
samment détaillé des postes de recettes et de dépenses
déterminés.

Comme dans le compte de caisse, dans le compte
des encaissements et des décaissements, les encaisse-
ments sont portés au débit et les décaissements sont

Tableau 3.19 Balance de vérification
des comptes de la ville XYZ (dollars)

Débits Crédits

Intitulé du compte

Encaisses 42 260

Sommes a recevoir -

Fournitures de bureaux 840
Assurances 2000
Traitements et prestations sociales 20 500
Honoraires des consultants 350

Loyers 1000

Frais des services de réseau 250
Contributions 50 000
Impdt foncier 12 000
Permis d'exploitation 5200

Totaux 67 200 67 200
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portés au crédit. Les encaissements et les décaisse-
ments en espéces qui ont trait aux équipements et
aux revenus sont également enregistrés ici. Toutefois,
ce compte ne comprend aucune dépense impayée ni
aucun revenu non recouvré se rapportant a la période
considérée.

Etats financiers

Les collectivités locales utilisant des systemes de
comptabilité en partie double préparent généralement
quatre types d’états financiers a la fin de l'exercice :
la balance de vérification, le compte des encaissements
et des décaissements, l'état de la situation financiére
(bilan), et le tableau des flux de trésorerie. Les collec-
tivités locales publient ou soumettent aux échelons
supérieurs des administrations publiques le compte des
encaissements et des décaissements, le tableau des flux
de trésorerie, et Uétat de la situation financiére.

Balance de vérification

La section précédente décrit la maniére dont les
opérations sont tout d’abord entrées dans les journaux
et dans le compte de caisse, puis enregistrées dans
leurs comptes respectifs du grand livre. A la fin de
Pannée comptable, ces comptes sont équilibrés. Pour
vérifier Pexactitude des montants reportés dans le
grand livre, un relevé des soldes figurant dans les
comptes du grand livre a une date déterminée est
préparé. Une balance de vérification se compose d’une
colonne de débit dans laquelle sont enregistrés tous
les soldes débiteurs des comptes et une colonne de
crédit dans laquelle sont enregistrés tous les soldes
créditeurs des comptes.

Le tableau 3.19 est la balance de vérification de
la ville XYZ, préparée pour l'exercice 09 en date du
28 février 2010. Le solde de la balance ne fournit que
trés peu d’informations sur la situation financiére
de la ville, mais il indique que les écritures portées
au crédit et au débit sont correctes parce que leurs
sommes sont égales. La section qui suit explique
la maniere dont les balances de vérification sont
congues a partir des soldes des différents comptes
du grand livre, au moyen de différents comptes
en partie double et du solde du compte de caisse.
Cet exemple témoigne de limportance de la
vérification de l’exactitude du report des opérations
et de la relation entre les comptes du grand livre et
la balance de vérification.
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Tableau 3.20 Ville XYZ — Comptes en partie double et compte de caisse

Dépenses pour

Produit des contributions

les fournitures de bureau

Compte de caisse

10 janv. USD 50 000 20 janv. USD 240  3janv. USD 5 200
31 janv. USD 600 10 janv. USD 50 000
Solde USD 50 000 Solde USD 840 15 janv. USD 350
Traitements et prestations 20 janv. UsD 240
sociales Frais d’assurance 30 janw. USD 10 000
30 janv. USD 10 000 1 févr. USD 2000 31 janwv. USD 1 000
15 févr. USD 10 500 1 févr. USD 2 000
Solde USD 20 500 Solde USD 2000 3févr. USD 12 000
Produit de I'impot foncier Produit des permis d’exploitation 15 fgyr, USD 10 500
3 févr. USD 12 000 3 janv. USD 5200 25 févr. USD 600
Total USD 67 200 USD 24 940
Solde USD 12 000 Solde USD 5200 Solde USD 42 260 USD 24 690

Honoraires de consultants

Frais d’occupation/de location

15 janv. USD 350 31 janv. USD 1 000
Solde USD 350 Solde USD 1 000

Frais de services de réseau Sommes a payer
8 févr. USD 250 31 janv. USD 600
25 févr. USD 600
Solde USD 250 Solde uUsb o

Relation entre les comptes du grand livre

et la balance de vérification

Le tableau 3.20 donne une description succincte du
cas de la ville XYZ. Les comptes en partie double
figurant dans le tableau sont constitués par l'entrée
des données relatives aux opérations de la ville, qui
ont été ensuite reportées dans les comptes du grand
livre. Il est aisé de préparer la balance de vérification
de la ville a partir des soldes des comptes du grand
livre qui sont récapitulés dans le tableau 3.20. Il est
conseillé aux lecteurs de prendre le temps de suivre
les soldes des comptes en partie double dans le cadre
des opérations de rapprochement pour déterminer
comment la balance de vérification est préparée.

Etats financiers

Le compte des encaissements et des décaissements
est une composante essentielle d’un rapport financier
annuel complet, qui présente les états financiers de
la collectivité locale. Chaque année, chaque entité
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des administrations publiques prépare un compte
des encaissements et des décaissements auquel elle
joint une analyse détaillée (par exemple I’analyse
de gestion dite MD&A dans les administrations
municipales des Etats-Unis) et dans les notes des
états financiers.

Le compte des encaissements et des décaisse-
ments indique le montant total des recettes et le
montant total des dépenses. Il est établi a I'’échelle de
Pentité tout entiére, et couvre tous les types d’activités
et tous les types d’encaissements et de décaissements
enregistrés durant I'exercice. En résumé, le compte
indique combien d’argent l'entité a recu (encaisse-
ments) et combien elle a dépensé (décaissements). Le
tableau 3.21 est un exemple de compte des encaisse-
ments et des décaissements préparé en partie a partir
des données présentées au tableau 3.20. Les données
supplémentaires indiquent le solde d’ouverture,
les transferts et les dépenses qui ne figurent pas au
tableau 3.20.
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Tableau 3.21 Compte des encaissements
et des décaissements (dollars)

Sans restriction
(non affectés)

Encaissements

Revenus 17 200
Contributions 10 250
Revenus des programmes

Autres sources 3400
Intéréts et dividendes 1550
Subventions 93 200
Préts et avances 60 300
Ressources libérées des fonds

soumis a restrictions

Revenus totaux sans restrictions 185 900
Décaissements

Dépenses des programmes 22 700
Dépenses de développement 27 000
Dépenses administratives 29 300
et frais généraux

Préts et avances 65 400
Autres dépenses ou emplois de fonds 27 000
Total des dépenses d'exploitation 171 400
Variation du solde du fonds 14 500
Solde du fonds en début de période 26 000
Solde du fonds en fin de période

(excédent ou déficit) 40 500

Le relevé des activités commence par déterminer
la modification du solde des fonds sous l'effet des
soldes des encaissements et des décaissements, puis
ajoute le solde des fonds au début de la période
de déclaration (exercice). La somme de ces deux
montants produit le solde en fin de période, soit
40 500 dollars.

Le compte des encaissements et des décaisse-
ments permet donc de se faire une idée de la maniére
dont l’entité de la collectivité locale, dans son
ensemble, fonctionne et fournit des informations sur
les éléments suivants :

¢ Les encaissements, tels que les contributions, les
droits et redevances au titre des programmes,
les cotisations d’adhésion, les subventions, les
revenus des investissements et les montants libérés
de restrictions.
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e Les décaissements, tels que les dépenses, les obliga-
tions, d’autres emplois a des fins de financement,
et toutes les dépenses ayant trait aux activités,
notamment les traitements, les paiements au titre
des services de réseaux, etc. Les décaissements
peuvent étre également inscrits dans des catégories
comme les grands programmes, la collecte de fonds,
les frais de gestion et les frais généraux.

e Le résultat net de tous les postes des encaissements
et des décaissements est égal a la variation du solde
des fonds — l'excédent ou le déficit.

L’état de la situation financieére (bilan)

Létat de la situation financiére, c’est-a-dire le bilan,
décrit la structure des actifs d’une entité ainsi que les
sources de financement qu’elle utilise pour financer
ces derniers, a2 une date donnée. Comme son nom
I'indique, il doit exister un équilibre entre ces diffé-
rentes composantes parce que cet état financier
reflete fondamentalement 1'équation comptable,
c’est-a-dire

Actifs = Passifs + Capitaux propres.

Les actifs nets d’une entité publique représentent
I’équivalent du patrimoine net (capitaux propres) d’'une
entité commerciale. Selon les Principes comptables
généralement acceptés (GAAP), les actifs nets doivent
étre classés comme étant des actifs non affectés (NA),
temporairement affectés (TA), ou systématiquement
affectés (SA). Les collectivités locales de nombreux
pays doivent classer leurs actifs conformément aux
GAAP (comme expliqué plus en détail au chapitre 6).
Le graphique 3.5 décrit les composantes des actifs nets
et indique leur signification.

Lexpression « Etat de la situation financiére,
ou bilan » est utilisée par les organisations sans but
lucratif. Cet état a pour objet de présenter les actifs,
les passifs et les actifs nets a une date particuliére. Le
compte des encaissements et décaissements décrit
la situation générale de l'excédent (ou du déficit) de
'organisation en examinant ses revenus et ses dépenses
sur une période de temps déterminé (exercice).L’état
de la situation financiere décrit la situation générale
des finances de l'organisation a une date donnée (la
fin de lexercice). Elle indique le montant total de
tous les actifs, dont elle soustrait le montant total de
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Graphique 3.5 Cadre des actifs nets

Actifs nets — diagramme

Affectation

A un projet
A une fonction
A I'achat d’équipements

Période limite
Exercice suivant
(restriction imposée
par les bailleurs)
\/

Source : GASB 1999.

tous les passifs pour calculer les actifs nets globaux et
lexcédent ou le déficit.

Le tableau 3.22 présente un exemple d’un état
de la situation financiére (bilan) d’'un service de
Padministration, comportant des actifs affectés et des
actifs non affectés ainsi que des actifs inscrits a des
comptes spéciaux et des actifs non-inscrits a des
comptes spéciaux ; il indique également le montant
des actifs totaux et des actifs nets. Ce tableau nous
permet de formuler un certain nombre d’observations.
11 fait état d’actifs circulants (50 000), dont 40 000 au
total sont non affectés ; sur ce dernier montant, 25 000
sont affectés aux opérations et 15 000 au conseil. Un
montant de 10 000 au titre d’actifs affectés correspond
a des subventions de Padministration centrale affectées
a des dépenses particuliéres.

Bréve description du modéle

de comptabilisation par fonds

utilisé aux Etats-Unis

Aux Etats-Unis, les municipalités suivent un modéle
de comptabilité qualifiée de « comptabilité par fonds »
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Non affectés

Temporairement
affectés

Non désignés

Excédent (déficit)
Attribués par le Conseil
A un projet

A la réserve de trésorerie
Pour acquisition

Pour quasi-dotations
Biens et équipements

Immobilisations, nets
de dettes a long terme

Systématiquement
affectés

Objet de I'affectation
Dotation

(Restriction imposée
par les bailleurs)
Y

dans le cadre de laquelle les recettes et les dépenses
sont enregistrées dans différents fonds (encadré 3.7).
Un fonds est une entité budgétaire et comptable
dotée d’une série de comptes en équilibre et d’autres
ressources financieres. Une collectivité locale ne doit
donc avoir qu'un fonds général, mais elle peut avoir
différents autres types de fonds. Par exemple, une ville
peut tenir des fonds de revenus spéciaux distincts
pour chaque source de revenus affectés, un fonds
distinct pour chaque grand projet d’investissement, et
un fonds distinct pour le service de la dette de chaque
émission d’obligations en cours.

Le tableau 3.23 présente un bilan d’une ville
des Ftats-Unis établi sur la base d’'un systéme de
comptabilité de fonds. Le fonds général d’une
administration locale recouvre la plupart des grandes
fonctions des administrations publiques, telles que les
services de protection civile, I'entretien de la voirie,
les services d’assainissement, etc. Le bilan indique les
actifs et les passifs financiers et fournit aux décideurs
des informations tres détaillées sur les sources et les
emplois de fonds et les charges a payer.
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Tableau 3.22 Bilan des fonds des administrations publiques

Exercice actuel

Non affecté

Municipalité — Total Exercice
Date de soumission a ce jour Opérations Désigné par le Conseil Affecté Note antérieur
Actifs

Actifs circulants 50 000 25000 15000 10 000 a 42 000
Immobilisations 20 000 20 000 20 750
Actifs a long terme

Actifs totaux 70 000 25000 35000 10 000 62 750
Passifs

Passifs a court terme 3000 3000 3500
Passifs a long terme

Passifs totaux 3000 3000 3500
Actifs nets

Non affectés

Non désignés 22000 22 000 26 500
Désignés par le Conseil 15 000 15 000 b

Propriétés, installations. 20 000 20 000 20 750
Temporairement affectés 10 000 10 000 12 000
Systématiquement affectés

Actifs nets totaux 67 000 22 000 35000 10 000 59 250
Passifs totaux et actifs nets 70 000 25000 35000 10 000 62 750

a. Affecté uniguement au programme de dépistage de santé scolaire.
b. Montant désigné en faveur du Conseil scolaire en vue de son utilisation & la discrétion de ce dernier pour la formation
des enseignants.

[ |
Encadré 3.7 La structure de fonds des Etats et des collectivités locales
aux Etats-Unis

Fonds publics e fonds de recettes spéciales — prend en
compte et enregistre les produits de sources
de revenus particulieres, qui sont affectés
ou engagés a des fins particulieres autres
que le service de la dette ou les projets
d'investissement (par exemple la taxe sur
I'essence qui doit étre utilisée pour financer
les travaux de réparation des routes).

e fonds du service de la dette — prend en
compte et enregistre les ressources finan-

Objet : comptabiliser et déclarer les activités
d'exploitation et de financement des administra-
tions financées essentiellement par des recettes
fiscales etdes subventionsintergouvernementales.

Base de comptabilité /cible des mesures :
base des droits constatés modifiée /ressources
financieres courantes

[l existe cing types de fonds publics :

e fonds général— prend en compte et enregistre cieres qui sont affectées, engagées ou
toutes les ressources financieres non prises en désignées pour financer le principal et les
compte et enregistrées dans un autre fonds intéréts associés a certaines dépenses

(suite page suivante)
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Encadré 3.7 (suite)

e Fonds de projet d’'investissement — prend en
compte et enregistre les ressources financieres
qui sont affectées, engagées ou désignées
pour financer des dépenses d'investissement,
y compris |'acquisition ou la construction de
biens de capital, tels que des batiments et des
routes, et d'autres immobilisations.

e fonds permanents — prend en compte et
enregistre les ressources affectées de sorte
que les revenus des investissements, mais
non le principal, peuvent étre utilisés pour
appuyer les programmes de |'administration
au profit de la municipalité et des citoyens
qu'elle représente (par exemple |'entretien
d'un cimetiere ou d'un parc public).

Fonds appartenant a I'administration

Objet : comptabiliser et présenter les activités de
I'administration qui sont similaires a des activités
réalisées dans le cadre du secteur privé et qui sont
financées essentiellement par des redevances
versées par les usagers.

Base de comptabilité /cible des mesures : base
des droits constatés/ressources économiques

Il existe deux types de fonds appartenant a
I"administration :

e Fonds des entreprises — prend en compte et
enregistre toute activité de type commercial
poursuivie au service du public (par exemple
une compagnie de distribution d'électricité)

e fonds de service interne — prend en compte
et enregistre tous les biens et services
fournis par les directions d'une méme
administration (par exemple une fonction
d'achat centralisé ou un pool automobile).

Fonds fiduciaire

Objet : comptabiliser et déclarer les ressources
détenues par les administrations en tant qu'agents
fiduciaires ou mandataires d'une autre ou de
plusieurs autres parties.

Base de comptabilité /cible des mesures : base
des droits constatés/ressources économiques.

Il existe deux types de fonds fiduciaires :

e fonds fiduciaire, comprenant

— fonds de pension (prestations versées aux
employés) — prend en compte et enregistre
les ressources accumulées pour verser
les montants dus au titre des pensions,
des soins de santé et autres prestations
aux employés a la retraite ou en situation
d'invalidité (par exemple, plan de retraite
des employés d'une administration locale)

— fonds fiduciaire d'investissement — prend
en compte et enregistre les pools d'inves-
tissement auxquels participent d'autres
administrations publiques (par exemple un
pool constitué par I'administration d’un Etat
auquel peuvent participer les collectivités
locales de I'Etat en question)

— fonds fiduciaire & vocation privée — prend
en compte et enregistre les ressources
détenues pour le compte de particuliers ou
d'organisations extérieures (par exemple
un fonds de bourses pour les enfants des
employés, financé par un don d’un citoyen)

e fonds d’agence ou de mandataire — prend en

compte et enregistre les ressources détenues
a court terme pour le compte de particuliers,
d'entités ou d'autres administrations (par
exemple les taxes collectées pour le compte
d'une autre administration). Ces fonds ne
comprennent que des actifs et des passifs et
n'enregistrent aucune recette ou dépense.

Source : http://media.wiley.com/product_data/excerpt/01/EHEP0015/EHEP001501-2.pdf.

Comptabilité des municipalités

dans les pays en développement

Cette section examine les probléemes auxquels sont
confrontées les collectivités locales des pays en
développement lorsqu’elles s’efforcent d’appliquer

Gestion financiére des collectivités locales

les principes et les pratiques comptables modernes.
Bien que l'analyse aborde rapidement les débats de
politique soulevés par certains de ces problémes, elle
est essentiellement menée dans l'optique de la gestion

financiére de la municipalité.
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Comptabilité sur la base encaissements-
décaissements ou comptabilité sur la base

des droits constatés

Trouver une méthode comptable appropriée est un
probléme qui se pose couramment aux administra-
tions municipales des pays en développement. Les
collectivités locales ont généralement adopté un
systéme de comptabilité sur la base encaissements
décaissements en partie simple parce que c’était la
méthode suivie par Padministration centrale. Au fur
et a mesure que le processus de décentralisation se
poursuit et que les collectivités locales acquiérent
leur propre identité, il devient de plus en plus
important pour ces dernieres d’adopter des systemes
et des procédures comptables mieux adaptés a leurs
besoins. Les conseillers et les consultants considérent
souvent que les collectivités locales sont similaires
a des entreprises privées et, pour cette raison, leur
recommandent d’adopter un systeme de comptabilité
en partie double sur la base des droits constatés.

S’il est vrai que le systéme de comptabilité en
partie double sur la base des droits constatés est la
méthode la plus perfectionnée, il importe toutefois
de se demander si son application est faisable dans
le contexte des collectivités locales. Nous ne citerons
ici que quelques-uns des principaux obstacles : il
est difficile d’estimer la valeur du patrimoine et
d’établir les bilans d’ouverture rapidement. Il est
donc conseillé de ne pas tenter de mettre en place
un systéeme complet de comptabilité sur la base
des droits constatés, mais plutét de renforcer les
capacités du systéme comptable et des ressources
humaines en commencant par mettre en place un
systéme de comptabilité en partie double sur la base
encaissements-décaissements, puis, éventuellement,
un systéeme de comptabilité sur la base des droits
constatés modifiée. Grice a lexpérience qu’elle
aura acquise dans le cadre de la préparation des
comptes par une méthode de comptabilité en partie
double sur la base encaissements-décaissements,
la collectivité locale aura alors beaucoup moins de
difficulté a passer a des méthodes plus complexes.

Comptabilisation des coiits d’exploitation

et d’entretien des immobilisations

La plupart des collectivités locales accordent une
grande attention a leur budget d’investissement et a la
création d’actifs ; elles ne portent souvent que trés peu
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d’attention a la gestion du patrimoine. Si la création
d’actifs est essentielle a la constitution des capacités
dont ont besoin les collectivités locales pour fournir
des services, il nen demeure pas moins nécessaire
d’entretenir et de remplacer ces derniers pour
maintenir les capacités de services qui ont été mises
en place. La gestion financiére des collectivités locales
doit donc faire une place suffisante a l'exploitation,
a lentretien et au remplacement des actifs qui ont été
créés. Dans loptique de la comptabilité, cela signifie
que la municipalité doit constituer des provisions
suffisantes pour financer les colits de fonctionnement
(sur la base des données générées par ses systémes
de controle des colits) et l'amortissement de ses
immobilisations. Le chapitre 6 examine la gestion du
patrimoine en détail.

Carences des normes et des pratiques comptables
Si nul ne nie quil soit nécessaire de procéder a des
réformes pour améliorer la qualité de la comptabilité
des administrations municipales, un obstacle commun
a ces réformes est Pabsence de normes et de procé-
dures comptables bien définies pour les collectivités
locales dans la plupart des pays en développement.
En régle générale, les normes et les procédures
comptables sont concues pour les administrations
nationales, et les collectivités locales sont censées se
conformer aux pratiques suivies par ces derniéres.
Dans ce cas, l'utilité que revétent les normes pour les
collectivités locales est souvent bien moindre parce
que les normes en question ne sont pas vraiment
adaptées a leurs besoins, en particulier dans des
domaines comme la comptabilité des cotts de revient
par service et par fonction locale, la comptabilisation
de la facturation et du recouvrement des droits,
redevances et commissions, les fonds de pension
locaux, etc. Par conséquent, dans les pays ou aucune
norme ou procédure particuliere n’a été définie pour
la comptabilité des collectivités locales, il importe de
déployer des efforts particuliers pour les établir en
prenant en compte les besoins des administrations
concernées. Remédier a ces carences en réformant le
systéme comptable souléve de nombreuses difficultés,
en particulier lorsqu’un systéme comptable automatisé
remplace le systéme manuel.
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Utilisation des informations comptables
dans le cadre de la prise de décisions

de gestion

Cette section examine lutilisation des informations
comptables pour appuyer les décisions de gestion.
Certains des éléments examinés ici seront repris
dans les chapitres qui suivent (notamment dans les
chapitres 5, 6 et 8). Nous ne considérerons ici que la
comptabilité des colits de revient et certains outils
d’analyse. La section présente les concepts de base
de la comptabilité des coflits de revient, notamment
les cotits standards, les centres de cofits, les cofits
directs et indirects, P'évaluation des frais généraux et
les cofits basés sur les activités. Certaines techniques
perfectionnées de comptabilité de gestion, telles que
Panalyse du seuil de rentabilité, sont rapidement
présentées.

Comptabilité des coiits de revient et gestion

des coiits

La comptabilité des coits de revient fournit aux
gestionnaires des informations essentielles qui les
aident a la fois a prendre des décisions opération-
nelles et a analyser lefficacité de leurs opérations.
En comptabilité des colits de revient, les colits de la
fourniture de services sont gérés sur la base d’évalua-
tions distinctes de chaque service, qui permettent aux
gestionnaires d’assurer le suivi des cofits de la fourniture
de services particuliers, tels que l'approvisionnement
en eau, la gestion des déchets solides, le logement,
I’éducation ou les soins de santé. La comptabilité des
colits de revient donne aux décideurs des informa-
tions pouvant étre analysées et utilisées pour accroitre
lefficacité des opérations.

Réle et importance de la comptabilité des
coiits de revient de la prestation de services. Si la
comptabilité financiere telle quelle a été examinée
dans ce chapitre aide une entité a préparer les états
financiers qui présentent une image globale de ses
revenus et de ses dépenses et I'excédent ou le déficit
qui en résulte, la comptabilité des cotits de revient
aide cette méme entité a se faire une idée précise
des colits sous-jacents qui sont pris en compte dans
les rapports financiers globaux. Ces informations
détaillées sur les colits peuvent étre employées
pour maitriser ces derniers et pour déterminer
le niveau approprié des prix des produits et des
services. Dans le cas des collectivités locales, les
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informations générées par la comptabilité des cofits
de revient fournissent des indications précieuses au
directeur financier, a I'administration municipale
et aux responsables des services. Elles permettent
a Padministration municipale de confirmer que les
colts peuvent étre recouvrés et que la fourniture
des services est réalisable, en comparant cofits
d’exploitation et redevances dues.

Les informations produites par la comptabilité
des colts de revient aident le directeur financier
a maitriser les colts et a accroitre lefficacité des
opérations en réduisant les pressions sur le budget
municipal et en évitant des mesures difficiles sur le
plan politique, comme le relévement du niveau des
redevances et des taxes. Les systémes de comptabilité
des cofits de revient sont tournés vers l'avenir et aident
donc les directeurs financiers a modéliser les cotits et
les prix futurs et a analyser la situation financiére de
lentité dans différents scénarios. Ces systémes sont
toutefois encore embryonnaires dans les collectivités
locales de la plupart des pays en développement et il
importe que les décideurs s’y intéressent. Par exemple,
les systémes de comptabilité des municipalités, qui
sont basés sur la comptabilité de l’administration
centrale ne permettent pas de comptabiliser les
colits particuliers des services de base, tels que les
services d’eau, la gestion des déchets solides ou les
transports publics. L’analyse présentée ci-apres donne
une vue générale de certains des concepts de coflits
pertinents.

Techniques de base de la comptabilité des coiits
de revient. Les systemes de comptabilité des coits de
revient peuvent différer selon la nature des opérations
des entités. La méthode du prix de revient du processus
est adéquate pour les entités poursuivant des activités
courantes sur une grande échelle (comme le font la
plupart des services municipaux, de 'enlévement des
déchets solides a Papprovisionnement en eau et a la
fourniture de services d’assainissement). En revanche,
la méthode du prix de revient par commande est
fréquemment employée dans le cas des entités assurant
des services particuliers concus pour des clients
déterminés (par exemple des services de technologie
d’information ou des travaux de construction). Bien
que ces systemes de comptabilisation soient utiles en
eux-mémes, ils présentent des carences, en particulier
lorsque les coflits sont partagés (par exemple lorsque
différentes directions ou différents processus utilisent
le méme service), et qu'il est donc difficile de répartir
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exactement le colt des travaux et des processus.
Ces carences ont donné lieu a la mise en place d’une
comptabilité par activité.

Comptabilité par activité. Les systemes de
comptabilité par activité précisent les systémes de
comptabilité des cotits de revient en ciblant différentes
activités en tant qu'objets fondamentaux des cofits.
Une activité est une opération, une tiche ou une
unité de travail ayant un but déterminé, par exemple
Penlevement des déchets dans une section de la ville,
l'enregistrement des naissances et des décés, etc. Les
systémes de comptabilité par activité calculent le colit
de chaque activité et attribuent un colt par activité.
1ls regroupent donc les activités en groupes de coiits et
utilisent ces derniers pour imputer les cofts.

Par exemple, une administration municipale peut
utiliser les mémes véhicules, chargeuses, main-d’ceuvre
et matériels pour entretenir les parcs et les centres
sportifs, les établissements sanitaires et scolaires. Elle
peut donc constituer un fonds d’entretien commun et
allouer le colit des véhicules (carburant, main-d’ceuvre,
réparations) en fonction de la distance en kilométres
parcourue. Elle peut allouer le cott des chargeuses
et d’autres matériels en fonction du temps pendant
lequel ils ont été utilisés dans le cadre de chaque
projet de maintenance, dans les différents domaines.
La logique de la comptabilité par activité est que les
colits sont généralement en fonction de leurs facteurs
déterminants de sorte que leur allocation permet de
mieux déterminer le colit des activités. Bien qu’un
examen détaillé des techniques perfectionnées de la
comptabilisation des prix de revient sorte du cadre
de ce chapitre, il est important que les responsables
des collectivités locales comprennent que de telles
techniques existent et permettent de comptabiliser
plus exactement le colit de la prestation des services.
Ils peuvent ainsi contribuer a améliorer la qualité de la
gestion des finances municipales.

Comptabilité par centre de coiit et par centre de
responsabilité, Comme indiqué précédemment, 'un
des objectifs du systéeme de comptabilité des cofits
de revient est de décomposer les cotits d’'un produit
ou d’'un service pour permettre aux gestionnaires de
déterminer ceux qui peuvent étre maitrisés. Un cofit
non maitrisable est un cofit sur lequel le gestionnaire
n’a aucun controle. Par exemple, dans le cas d’'une
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administration municipale, les frais de bureau
constituent un colt maitrisable, mais les primes
d’assurance des véhicules de la ville ne le sont pas
parce qu'elles ne sont pas fixées par Padministration
municipale. Les administrateurs pourraient néanmoins
les réduire dans une certaine mesure en procédant a la
sélection d’une compagnie d’assurance par voie d’appel
ala concurrence.

Le concept de colits et de dépenses controlables
constitue la base du systéme de comptabilité par
centre de responsabilité, dans le cadre de laquelle
les gestionnaires sont responsables des cofits et des
dépenses sur lesquels ils peuvent exercer un contrdle.
Avant le début de chaque période de présentation des
données, l'organisation formule des plans qui précisent
les colts ou les dépenses escomptés sur lesquels
chaque administrateur exerce un controle. Ces plans
sont qualifiés de budgets par centre de responsabilité.
Le systéme de comptabilité par responsabilité
cumule les cotts et les dépenses qui sont inclus
dans des rapports présentés en temps opportun aux
administrateurs sur les colts dont ils assument la
responsabilité. Il s’agit de rapports de performance,
qui comparent les cofits et les dépenses effectifs aux
montants inscrits au budget. Les administrateurs
utilisent les rapports de performance pour centrer
leur attention sur des cotts effectifs déterminés qui
différent des montants inscrits au budget et décident
des mesures correctrices qui doivent étre prises pour
les réduire.

Techniques permettant de prendre des décisions
de gestion efficace

La comptabilité est la langue de toute activité écono-
mique, mais elle revét aussi de plus en plus d’impor-
tance pour la gestion des collectivités locales parce
que ces derniéres fournissent des services aux citoyens
au moyen de ressources limitées. La mise en place de
systemes de comptabilité de base permet d’enregistrer
et de compiler les données financiéres de maniére
efficace ; les données doivent étre analysées, struc-
turées et présentées de maniére a étre utiles a la prise
de décision de gestion. Plusieurs techniques d’analyse
financiere aident les administrateurs a tirer des conclu-
sions pertinentes. Ces techniques comprennent les
analyses des ratios, les analyses des tendances, la
modélisation financiére, et le classement des projets
d’investissement au moyen de techniques de budgé-
tisation des investissements, 'analyse du seuil de
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Graphique 3.6 Analyse du seuil de rentabilité
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rentabilité et d’autres méthodes encore. Nous exami-
nerons ici 'analyse du seuil de rentabilité, qui est 'une
des techniques les plus simples pouvant étre utilisée
par pratiquement toutes les organisations. D’autres
techniques sont considérées dans les chapitres 5 a 8.

Analyse du seuil de rentabilité. L'analyse du seuil
de rentabilité fait appel a une technique couramment
utilisée dans les entreprises, en particulier par les
comptables chargés de la gestion de la production et de
Padministration. Elle est utile pour décider s’il convient
d’acheter du matériel et équipements, par exemple
un compacteur, parce quelle permet de calculer
dans quelle mesure Popération est proche du seuil de
rentabilité avec ou sans ce camion. L'analyse du seuil
de rentabilité calcule tout simplement le niveau de
services ou de production auquel le montant total des
colts variables et fixes est égal aux revenus, de sorte
que Pentreprise ne réalise ni profit ni perte. Ce niveau
est qualifié de seuil de rentabilité. Son calcul exige de
procéder a une distinction soigneuse entre les colits
variables (qui changent avec les quantités produites)
et les cofits fixes (qui ne sont pas directement liés aux
quantités produites). Le calcul le plus simple du seuil
de rentabilité est donné par la formule suivante :

Seuil de rentabilité = cofits fixes totaux /
(ventes - colits variables).

Gestion financiére des collectivités locales

Bénéfice Production Q

Dans les collectivités locales, la planification
financiére revét une importance majeure. L’analyse
du seuil de rentabilité indique la mesure dans laquelle
les revenus et les colits varient en fonction de toute
modification du niveau des services, c’est-a-dire
leffet exercé sur les revenus par une modification
d’un service ou d’un ensemble de services. Dans
I’idéal, Pobjectif consiste a trouver le niveau de
production auquel Padministration opére de maniére
rentable — c’est-a-dire le niveau de production auquel
les recettes totales sont égales ou supérieures aux
colts totaux.

Les services municipaux sont censés chercher
a recouvrer leurs colits et non pas a dégager des
recettes supplémentaires. Toutefois, opérer aux
alentours du seuil de rentabilité peut créer le risque
d’enregistrer un déficit et, donc, d’accroitre la demande
de subventions ou de compromettre la viabilité des
services. L’analyse du seuil de rentabilité est donc
également un outil utile pour mesurer les programmes
qui peuvent s’autofinancer et ceux qui sont
subventionnés ou ont besoin de l’étre. En examinant
la relation entre les cofits, le volume des services et les
recettes, 'administration municipale est mieux placée
pour prendre certaines décisions de planification.
Lanalyse du seuil de rentabilité peut également aider
les administrateurs de la ville a prendre des décisions
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de location ou d’achat ou a traiter d’autres questions de
gestion courante des affaires municipales.

Le graphique 3.6, qui décrit une analyse de seuil
de rentabilité, indique les colts C correspondant
a différents niveaux de production, ainsi que la
variation de revenus A provenant des ventes ou des
redevances. L'intersection des deux droites représente
le seuil de rentabilité auquel aucun bénéfice ni aucun
déficit n’est enregistré. L’entité affiche donc des pertes
tant que le volume de la production ou des ventes est
inférieur a Q et commence a enregistrer des recettes
nettes lorsque ce volume dépasse Q,. En effet, les
services nécessitent toujours un investissement initial,
qui engendre un colt fixe méme en labsence de
toute production.

Présentation de rapports financiers

Cette section s’appuie sur l'analyse de la comptabilité
présentée plus haut pour passer a la phase suivante
qui consiste a utiliser les informations comptables
pour établir des rapports financiers. Avant d’examiner
la teneur et les techniques de préparation de ces
rapports, nous considérerons limportance qu’ils
revétent pour la transparence et la responsabilisation
dans le secteur public. Nous examinerons également
les roles des participants dans le systeme de
déclaration, notamment les échelons supérieurs
des administrations, les ministéres d’exécution, le
parlement et autres organes législatifs, les institutions
de controle, tel que le vérificateur général, et les
citoyens eux-mémes, ainsi que le role des rapports
financiers en tant que moyen de communication avec
les parties prenantes.

Etablissement des rapports financiers :
concepts et pratiques

Létablissement des rapports financiers permet de
fournir une série consolidée d’informations a toute
une gamme de parties prenantes souhaitant disposer
d’informations sur une entité. Les rapports financiers
sont un moyen de communiquer certains éléments
aux utilisateurs des informations financieres, qui
peuvent leur servir a effectuer des choix entre
différents emplois de ressources financieres rares.
Lobjectif est essentiellement défini par les besoins et
les intéréts de ces utilisateurs, qui n’ont pas la capacité
requise pour collecter les informations nécessaires
et qui doivent par conséquent, sappuyer, du moins
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en partie, sur les rapports financiers de lentité. Ces
rapports offrent également le moyen d’assurer le suivi
de la performance (voir le chapitre 8). Les utilisateurs
potentiels des rapports financiers et des informations
qu’ils contiennent sont notamment :

e Les investisseurs. Les investisseurs des sociétés
s’intéressent a la capacité de lentité a générer
des entrées nettes de liquidités parce que leurs
décisions d’investissement sont liées aux montants
et aux calendriers de ces flux de trésorerie ainsi
qu’aux incertitudes dont ils sont entachés.

e Créanciers. Les créanciers fournissent les ressources
financiéres nécessaires a une collectivité locale
en lui prétant des liquidités (ou d’autres actifs).
Comme les investisseurs, les créanciers s’inté-
ressent aux montants, aux calendriers et aux
incertitudes des futurs flux de trésorerie de la
municipalité. Pour un créancier, un emprunteur est
une source de liquidités sous forme d’intéréts, de
remboursements d’emprunts et de primes sur les
titres de créances.

e Fournisseurs. Les fournisseurs fournissent des biens
et services et non des ressources financiéres. Ils
souhaitent évaluer la probabilité que les montants
que leur doit la municipalité leur seront réglés
lorsqu’ils deviendront exigibles.

e Les employés. Les employés fournissent des services
a la municipalité, et souhaitent donc avoir des
informations pour déterminer si celle-ci sera
en mesure de continuer a verser les salaires et
traitements et a fournir des paiements incitatifs,
a financer les retraites et a assurer d’autres
prestations.

e Les citoyens. Une municipalité est, pour ses
citoyens, une source de services. Les citoyens
souhaitent évaluer la capacité de la collectivité
locale a continuer de fournir ces services, car ils ont
une relation de longue durée avec la municipalité et
dépendent d’elle pour obtenir ces services.

e Les administrations, leurs agences et leurs organes
réglementaires. Les administrations et leurs agences
ainsi que leurs organes réglementaires s’inté-
ressent aux activités municipales parce qu’elles
sont chargées, de diverses maniéres, de veiller a ce
que les ressources économiques soient allouées
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efficacement. Elles ont également besoin d’infor-
mations pour faciliter la réglementation des
activités, déterminer et appliquer les politiques
fiscales et préparer les statistiques, notamment sur
le revenu national.

Les catégories d’utilisateurs d’informations
précédentes et leurs besoins sont les mémes dans
le secteur privé et dans le secteur public, bien que
les types d’informations dont a besoin une adminis-
tration municipale puissent différer de ceux qui sont
nécessaires a une entreprise commerciale. Par
exemple, 'administration nationale souhaitera savoir
avec quelle efficacité la municipalité a utilisé les trans-
ferts intergouvernementaux pour répondre a ses
besoins de développement, tandis que les citoyens
pourront souhaiter obtenir des informations sur les
fonds consacrés aux travaux de développement locaux.

Les rapports financiers ne sont que l'une des
sources d’information sur la base desquelles les
décisions peuvent étre fondées. Les utilisateurs des
rapports financiers doivent également considérer des
informations pertinentes émanant d’autres sources,
notamment la situation économique générale ou les
anticipations en ce domaine, les événements et le
climat politiques et les perspectives industrielles et
commerciales.

Les utilisateurs des rapports financiers doivent
également avoir conscience des caractéristiques et des
insuffisances des informations qui sont présentées.
Ces rapports sont, dans une large mesure, établis sur la
base d’estimations et non pas de mesures exactes des
effets financiers d’opérations et d’autres événements
et circonstances sur les entités. Leurs utilisateurs
doivent donc lire I'ensemble des états financiers, en
particulier les notes et annexes qui décrivent les bases
et les hypothéses des estimations.

Caractéristiques de bons rapports financiers
Selon le Financial Accounting Standards Board (FASB),
les caractéristiques qualitatives indiquées ci-apres
sont nécessaires a l'établissement de bons rapports
financiers (FASB 2000 ; Skousen et al. 2000) :

e Pertinence. Pour pouvoir appuyer utilement la
prise de décision en matiére d’investissement, de
crédit et d’autres types d’allocation de ressources,
les informations doivent étre pertinentes pour ces
décisions. Les informations pertinentes peuvent
avoir un impact sur les décisions des utilisateurs
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en les aidant a évaluer les effets d’opérations
antérieures, présentes ou futures ou d’autres
événements sur les futurs flux de trésorerie (valeur
de prédiction) ou corroborer ou corriger leurs
évaluations antérieures (valeur de confirmation).
L’actualité des informations — c’est-a-dire leur mise
a la disposition des décideurs avant qu’elles cessent
de pouvoir avoir un impact sur les décisions — est
un autre aspect de leur pertinence.

Représentation fidéle. Pour pouvoir appuyer
utilement la prise de décision en matiere d’inves-
tissement, de crédit et d’autres types d’allocation
de ressources, les informations doivent étre une
représentation fidéle des phénomeénes économiques
qui se produisent dans le monde réel et quelles
sont censées décrire. Les phénoménes représentés
dans les rapports financiers sont les ressources et
les obligations économiques ainsi que les opéra-
tions et les autres événements et circonstances qui
les modifient. Pour pouvoir représenter fidélement
ces phénomenes économiques, les informations
doivent étre vérifiables, neutres et complétes.

Etre vérifiable signifie que différents observa-
teurs informés et indépendants parviendraient a un
consensus, mais pas nécessairement a un accord
total, sur le fait
a) que les informations représentent les phéno-

ménes économiques quelles sont censées

décrire sans erreur ou distorsion importante

(vérification directe) ; ou bien
b) que la méthode de détection ou de mesure

retenue est appliquée sans erreur ou distorsion

importante (vérification indirecte).

Pour étre vérifiable, il n’est pas nécessaire
que linformation soit une estimation ponctuelle.
Il est également possible de vérifier un éven-
tail de montants possibles et les probabilités
correspondantes.

La neutralité s’entend de ’absence de biais ayant
pour objet d’atteindre un résultat prédéterminé
ou d’engendrer un comportement particulier. La
neutralité est un aspect essentiel de la représen-
tation fidéle parce que des informations présentées
dans des rapports financés biaisés ne peuvent
pas représenter fidélement des phénoménes
économiques.

Lexhaustivité signifie que les rapports
financiers comprennent toutes les informations
nécessaires a une représentation fidele des
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phénomenes économiques que les informations
sont censées décrire. Par conséquent 'exhaustivité,
dans la limite de ce qui est important et faisable,
compte tenu des cofits, est un aspect essentiel d’'une
représentation fidele.

Comparabilité. La comparabilité, y compris la
cohérence, renforce lutilité des informations
présentées dans les rapports financiers pour la
prise de décision en matiére d’investissement,
de crédit et autre type d’allocation de ressources.
La comparabilité est la caractéristique des
informations qui permet aux utilisateurs de
détecter des similitudes et des différences entre
deux séries de phénoménes économiques. La
cohérence sentend de lutilisation des mémes
politiques et procédures comptables, que ce soit
d’une période a une autre au sein d’une méme
entité ou durant une méme période par différentes
entités. Lobjectif poursuivi est de pouvoir
comparer les informations ; la cohérence est 'un
des moyens permettant d’atteindre cet objectif.

Caractére compréhensible de linformation. Une
information compréhensible permet aux utili-
sateurs qui ont une connaissance raisonnable
des activités commerciales économiques et de
la comptabilité financiére et qui étudient les
informations avec une attention raisonnable, de
comprendre ce quelle signifie. Les informations
pertinentes ne devraient pas étre exclues au seul
motif qu’elles pourraient étre trop complexes
ou difficiles a comprendre par certains utilisa-
teurs. Les informations sont d’autant plus faciles
a comprendre qu’elles sont classées, caractérisées et
présentées de maniére claire et concise.

Importance. Les informations sont importantes si
leur omission ou leur présentation erronée peut avoir
un impact sur les décisions d’allocation des ressources
que les utilisateurs prennent sur la base des rapports
financiers de lentité. L'importance dépend de la
nature et du montant de I'élément, jugé en fonction
des circonstances particuliéres de son omission
ou des erreurs commises dans sa présentation.

Encadré 3.8 PROOF — Campagne pour la transparence
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et la responsabilisation a Bangalore

La campagne axée sur la publication des opéra-
tions et des finances intitulée Public Record of
Operations and Finance (PROOF) a été lancée
a Bangalore (Inde) en juillet 2002 par quatre
ONG — Public Affairs Centre, Janaagraha, Centre
for Budget and Policy Studies, et Voices. PROOF
est une campagne axée sur la transparence au
niveau de la gouvernance municipale, conduite en
étroit partenariat avec les collectivités locales pour
permettre aux administrations et aux citoyens de
collaborer et de veiller a ce que les ressources
publiques soient consacrées a des biens publics.

PROOF exige que les finances municipales
liées aux services publics soient publiées et
examinées par des groupes organisés et par
les citoyens. La campagne couvre trois grands
domaines : I'obtention des états financiers trimes-
triels des administrations, la conception d'indica-
teurs de performance permettant d'évaluer les

opérations de la municipalité dans toute la ville, et
les débats publics. Elle donne lieu, entre autres,
a la comparaison de I'état des encaissements et
des décaissements de la municipalité aux chiffres
initiaux du budget et au bilan ainsi qu'a des infor-
mations détaillées sur les actifs circulants et les
actifs a long terme, et sur les passifs a court et
a long terme.

Des indicateurs de performance ont été initia-
lement établis pour deux secteurs : I'éducation,
dans le but d'évaluer la performance des établis-
sements scolaires de Bangalore, et la santé, pour
évaluer la performance des hopitaux publics de la
ville. Ces examens visaient a renforcer |'obligation
de rendre compte de I'utilisation des ressources
publigues et des résultats, a rapprocher les
administrations et les citoyens et a établir des
niveaux de référence pour formuler et modifier les
priorités en matiére de dépenses publiques.

Source : http://ww2.unhabitat.org/cdrom/TRANSPARENCY/html/2_6.html.
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Un rapport financier doit comprendre toutes les
informations qui sont importantes pour lentité
considérée — les informations non importantes
peuvent, et devraient probablement, étre omises.
Inclure dans un rapport financier des informa-
tions non importantes peut avoir pour effet de
faire perdre de vue des informations plus impor-
tantes et de réduire I'utilité du rapport pour la prise
de décision.

e Avantages et cotits. Les avantages présentés par les
informations contenues dans les rapports financiers
doivent justifier le cott de leur fourniture et de leur
emploi. Ces avantages comprennent amélioration
des décisions en matiére d’investissement, de crédit
et d’autres types d’allocation de ressources et, par
conséquent, une augmentation de lefficacité du
fonctionnement des marchés des capitaux et une
diminution des cofits du capital pour 'ensemble
de Iéconomie. Toutefois, Détablissement des
rapports financiers et les normes de rapports
financiers imposent des cotts directs et indirects
aussi bien a ceux qui les préparent qu’a ceux qui
les utilisent, ainsi qua d’autres groupes comme
les auditeurs et les organes de réglementation.
Les organismes de normalisation s’efforcent donc
d’obtenir des informations aupres des préparateurs,
des utilisateurs et d’autres groupes intéressés
sur la nature et 'ampleur des avantages et des
colits des normes proposées, et ils examinent les
informations qu’ils obtiennent dans le cadre de
leurs délibérations.

Les états financiers en pratique —
perspective stratégique

Les états financiers de toute organisation se composent
des comptes des résultats, du bilan et des tableaux de
flux de trésorerie. Nous avons présenté ces derniers
dans le contexte de la comptabilité et nous allons
maintenant les examiner dans un contexte stratégique.

Les collectivités locales préparent différents
rapports a diverses fins pour différents auditoires :

Les rapports de gestion/rapports internes. Outre les
états financiers annuels qui sont utilisés pour présenter
les informations aux parties prenantes extérieures de
la municipalité, il existe plusieurs formes de rapports
internes. Différentes directions préparent des rapports
financiers périodiques qu’elles soumettent au directeur
financier et au maire pour examen interne (sur une
base hebdomadaire, mensuelle et trimestrielle). La
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collectivité locale prépare et soumet également des
rapports aux échelons supérieurs des administra-
tions sur Pemploi des transferts fiscaux et des autres
ressources qu'elle a recus. Ces rapports servent aux
organismes de suivi et ne sont généralement pas
communiqués a d’autres parties prenantes externes.
Lencadré 3.8 récapitule le cas d’'une campagne menée
a Bangalore (Inde).

Présentation de rapports budgétaires. Lexécutif fait
rapport au conseil municipal sur 1’état d’avancement
de lexécution du budget durant lexercice en lui
présentant des rapports mensuels sur les montants
inscrits au budget et les résultats obtenus, ainsi
que des analyses des disparités. Ces rapports sont
également des rapports internes qui aident le conseil
municipal & déterminer si le budget approuvé est
exécuté conformément au plan et si les recettes
et les dépenses sont réalisées conformément
aux projections budgétaires. Les rapports sur les
programmes et les rapports sur la performance sont
des variantes des rapports sur le budget. Les rapports
sur les programmes décrivent lexécution d’un
programme particulier (par exemple la réhabilitation
d’établissements scolaires). Les rapports sur la
performance recensent les progrés accomplis par
rapport au plan ou a des objectifs de performance
quantitatifs (comme le recouvrement d’arriérés). Ces
rapports sont examinés en détail au chapitre 8.

Rapports des citoyens. Les citoyens constituent
I'un des plus importants groupes de parties prenantes
et ont grand intérét a étre au courant de la situation
de leurs collectivités locales. Par exemple, avec
quelle efficacité I'administration municipale assure-
t-elle la prestation de services et utilise-t-elle ses
ressources (y compris les impots collectés) pour le
développement de la communauté ? Il est toutefois trés
souvent difficile aux citoyens de comprendre les états
financiers officiels et les rapports d’audit préparés par
des spécialistes. Pour remédier a ces difficultés, les
tenants de la responsabilité sociale, comme certaines
organisations civiques, commencent a encourager
les municipalités a simplifier leurs états financiers
complexes. L'encadré 3.8 décrit brievement le cas
de l'initiative pour la transparence PROOF en Inde.
Lorganisation diffuse des brochures, des notes et
des pamphlets rédigés en des termes non techniques
et sous une forme facile & comprendre (graphiques,
pictogrammes et simples tableaux présentant les
chiffres essentiels). Des initiatives similaires sont
menées dans des pays comme le Népal et le Ghana.
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Encadré 3.9 Loi sur la gestion des finances municipales en Afrique du Sud

Le Trésor national sud-africain (National Treasury
of the Government of South Africa) a contribué
de maniere cruciale a I'adoption de réformes de
gestion financiére a I'échelle des administrations
publigues depuis 1994, et au niveau des collec-
tivités locales depuis 1996. Cette initiative a été
exécutée par le biais de la loi sur la gestion des
finances municipales appelée Municipal Finance
Management Act n°® 56 de 2003 (MFMA), qui
repose sur la loi annuelle dite Division of Revenue
Act. Ces textes de loi cadrent avec d'autres textes
se rapportant aux collectivités locales, telles que
le Structures Act, le Systems Act, et le Property
Rates Act et leurs réglementations, pour former
un ensemble cohérent.

Les principaux objectifs du Trésor national
consistent a assurer une gestion solide et
durable des affaires financieres des administra-
tions publiqgues — nationales, provinciales et
locales. Pour cela, il procéde a des interventions
réglementaires, publie des manuels, des direc-
tives, des circulaires, organise des ateliers, des
séminaires, des formations, des programmes de
stage, et apporte un soutien direct aux municipa-
lités. Le Trésor national a formulé une stratégie de
soutien financier et technique fourni par étapes
aux collectivités locales, basée sur le MFMA, qui

Source : http://mfma.treasury.gov.za/Pages/Default.aspx.

comprend des dons conditionnels, des subven-
tions, des directives techniques, des conseils
stratégiques et le placement de conseillers inter
nationaux aupres de certaines municipalités. Cette
stratégie prend en compte le fait que toutes les
municipalités n'ont pas les mémes capacités pour
mettre en ceuvre les réformes, et qu'il est néces-
saire de renforcer les institutions, les capacités
municipales et d'améliorer la consultation, I'éta-
blissement des rapports, la transparence et la
responsabilisation au niveau municipal.

Le MFMA vise a moderniser les pratiques
budgétaires et comptables et la gestion financiere,
et a placer les finances des collectivités locales sur
une solide base afin d'accroitre le plus possible la
capacité des municipalités a fournir des services.
Il vise également a mettre en place un solide
cadre de gouvernance financiére en précisant et
en séparant les roles et les attributions du conseil,
du maire et d'autres responsables. Le MFMA doit
étre respecté en vertu de la constitution nationale,
qui oblige les trois échelons de I'Etat a faire
preuve de transparence au niveau de leurs affaires
financieres. Il fait aussi partie intégrante du train
de réformes plus général décrit dans le livre blanc
de 1998 sur les collectivités locales intitulé White
Paper on Local Government.

Types de présentation de rapports

sur les finances municipales

Cette section récapitule les rapports financiers
préparés dans le contexte de la stratégie des
administrations municipales. Elle met I'accent sur le
contenu de ces rapports comme les encaissements,
les décaissements, les actifs et les passifs ainsi que
les formats et les normes employés. Elle examine
les bonnes pratiques de la présentation de rapports
financiers municipaux, et notamment leur lien avec
les rapports sur la performance (examinés plus en
détail au chapitre 8). Certains problemes auxquels
sont confrontées les collectivités locales des pays en
développement dans le cadre de la préparation d’états
financiers complets sont également considérés.
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Formats et normes des rapports financiers

des administrations municipales —

exemples de bonnes pratiques

Aux Etats-Unis, le Government Accounting Standards
Board (GASB) définit les normes de présentation
de Tinformation financiére par les administrations
municipales. En juin 1999, le GASB a publié la
directive 34 intitulée « Basic Financial Statements — and
Management Discussion and Analysis — for State and
Local Governments » (GASB 1999) qui est consacrée
aux états financiers de base des administrations des
Etats et des collectivités locales et & leur analyse.
GASB 34 a nettement modifié la forme et le contenu
des rapports financiers des collectivités locales. Elle
est la résultante d’'un effort systématique déployé
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par les organismes de normalisation du pays pour
pleinement satisfaire aux besoins des utilisateurs des
états financiers.

Lencadré 3.9 décrit la maniére dont les autorités
sud-africaines ont réalisé d’importants progres dans
le cadre de la normalisation des rapports financiers
municipaux.

Chaque collectivité locale prépare deux états finan-
ciers a ’échelle de Padministration, le relevé des actifs
nets et le relevé des activités, qui intégrent les recettes
et les dépenses des activités administratives, comme
indiqué précédemment. Ces relevés fournissent une
image détaillée des encaissements et des décaissements
de la collectivité locale dans son ensemble.

Les états financiers des fonds fournissent des
informations détaillées sur certaines activités écono-
miques réalisées par une collectivité locale, comme
indiqué précédemment et ainsi que décrit dans le
tableau 3.23. Ces activités sont regroupées et présentées
dans les états financiers de huit fonds différents.
Par exemple, le fonds des entreprises enregistre les
recettes et les dépenses ayant trait a toute opération
de type commercial (par exemple les services d’appro-
visionnement en eau et les services d’égout ou les
services d’autobus locaux) gérée par une adminis-
tration municipale et donnant lieu au prélévement de
redevances auprés des usagers ou de charges. 1l existe,
de méme, des fonds fiduciaires, des fonds d’agence, des
fonds de revenus spéciaux et le fonds de pension, qui est
un fonds fiduciaire géré en dehors du budget municipal.

Lanalyse de gestion est un élément unique des
obligations imposées dans le cadre de I'établissement
des rapports par GASB 34. Elle présente une analyse
des activités de 'administration pendant tout lexercice
ainsi que les chiffres et les résultats figurant dans les
états financiers. Elle contient une analyse des activités
financiéres de l'administration sur la base des faits
connus, des décisions ou des conditions en vigueur,
et elle aide les utilisateurs a déterminer si la situation
financiere de I'administration s’est améliorée ou s’est
dégradée durant I'exercice.

Liens entre les rapports sur la performance

et les rapports financiers

1l est important de ne pas oublier que les finances ne
constituent qu'un seul aspect des responsabilités et de
la performance d’une collectivité locale. Les rapports
sur les activités d'une collectivité locale doivent
donc également comprendre des informations sur
sa performance dans le cadre de la poursuite de ses
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objectifs et de la réalisation de ses programmes de
développement. L'importance d’une conception des
activités des administrations publiques axée sur les
résultats est désormais reconnue dans le monde entier,
et plusieurs initiatives de présentation de rapports
sur la performance ont été lancées. Par exemple,
Pinitiative de présentation de rapports sur les efforts et
les accomplissements (Efforts and Accomplishments
reporting) du GASB aux Etats-Unis vise 4 mettre en
place des normes pour I’établissement de rapports
financiers sur la performance parallelement aux
normes de Iétablissement des rapports financiers
par les collectivités locales. Elle a pour objectif
d’aider les utilisateurs des informations (y compris
les citoyens, les législateurs des Etats, les membres
des conseils municipaux et dautres personnes
intéressées) a évaluer lefficacité des services fournis
par les administrations et a déterminer lefficacité
avec laquelle ces derniéres atteignent leurs objectifs
et leurs buts. Le chapitre 8 examine la mesure de la
performance plus en détail.

Audit

Laudit contribue a veiller a ce que les fonds ne fassent
pas l'objet de fraude, de gaspillage et d’abus ou que
les informations présentées dans les rapports soient
entachées d’erreurs. Les audits réalisés dans le secteur
public permettent également d’assurer que lentité
poursuit ses activités conformément aux régles et aux
procédures agréées de gestion des finances publiques.
Sans entrer dans les détails techniques du processus
d’audit, cette section examine l'utilisation des rapports
d’audit en tant quinstruments de responsabilisation,
les différents types d’audit et leurs relations, et les
modeles d’audit dans le secteur public. Elle examine
également la signification des avis des auditeurs, les
différentes catégories d’opinions des auditeurs et les
normes d’audit.

Audit — concepts et pratiques de base

Laudit est un processus systématique consistant
a obtenir et a évaluer de maniére objective des faits
concernant les assertions relatives aux actions et
aux phénomenes économiques. Il consiste en une
série d’étapes successives, donnant lieu notamment
a Iévaluation des contrdles internes et a la vérification
de la teneur des opérations et des soldes. L'auditeur
communique les résultats de ses travaux aux utilisateurs
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intéressés par le biais de son rapport d’audit. Ses
conclusions sont exprimées sous la forme d’une opinion
concernant la justesse avec laquelle les états financiers
présentent la situation financiére de l'organisation, ses
résultats d’exploitation et ses flux de trésorerie.

Dans le secteur privé, laudit a essentiellement
pour objet d’assurer que les états financiers publiés
par une entreprise reflétent réellement sa situation
financiére. Dans le secteur public, d’autres objectifs
sont tout aussi importants, notamment la vérification
du respect des regles et des procédures établies pour
les dépenses publiques ; ils sont donc inclus dans le
champ d’application de laudit qui vise également
a vérifier que les ressources publiques ne sont pas
utilisées de maniere inadéquate ou détournées.

Types d’audits

Un audit financier est une évaluation indépendante
rétrospective réalisée aux fins de vérifier la justesse,
lexactitude et la fiabilité des données financieres. Les
audits financiers visent a déterminer si les états finan-
ciers préparés par une entité donnent une image fidele
de la situation financiére de cette entité. Les auditeurs
examinent le traitement comptable des diverses opéra-
tions enregistrées dans les états financiers de lentité et
ils déterminent si les informations divulguées corres-
pondent a l'opération sous-jacente. Il s’agit 1a de la
forme d’audit la plus courante.

Un audit de conformité a pour objet de déter-
miner si lentité applique certaines regles et procé-
dures concernant lutilisation des fonds. Ce type
d’audit est généralement réalisé dans le cadre du
secteur public, de sorte que lauditeur vérifie le
respect par lentité des régles et des procédures de
gestion financiére établies par I'Etat.

Un audit de gestion est une évaluation prospective,
indépendante et systématique des activités de l'orga-
nisation préparée dans le but de l’aider a atteindre ses
objectifs. Un audit de gestion est également qualifié
d’« audit de performance ». Il évalue la performance
de Torganisation par comparaison aux plans établis
et il analyse les raisons de toute divergence au niveau
des performances dans le but d’en tirer des enseigne-
ments pour l'avenir.

Lauditeur communique ses conclusions dans son
rapport d’audit. Ce rapport est le point culminant du
processus d’audit, et la présentation d’une opinion d’audit
est lobjectif ultime de l'auditeur. Le rapport d’audit
décrit de maniere concise la responsabilité de 'auditeur,
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la nature de son examen et ses conclusions. La forme du
rapport est normalisée dans de nombreux pays.

Le paragraphe d’introduction identifie les états
financiers couverts par le rapport d’audit et établit une
distinction nette entre la responsabilité de la direction
qui couvre la préparation des états financiers et la
responsabilité de l'auditeur qui consiste a exprimer
une opinion sur lesdits états financiers. Le paragraphe
relatif a I'étendue de laudit indique si laudit a été
réalisé conformément a des principes d’audit agréés.
Le paragraphe dopinion présente les conclusions
de l'auditeur.

A titre d’exemple, un rapport d’audit publié par le
cabinet KPMG pour la ville de Roanoke, dans 'Etat de
Virginie (Etats-Unis), décrit la structure, les éléments
détaillés et la couverture du rapport d’audit ainsi
que les messages et les questions examinés avec la
direction. Il fait état d’une conclusion intéressante :

La Ville calcule son allocation au titre des
sommes a recevoir irrécouvrables sur la base
de données historiques et d’une analyse de
compte spécifique. Nous avons évalué les
facteurs déterminants et les hypothéses princi-
pales utilisées pour établir cette allocation,
notamment la possibilité de lexistence d’un
biais de la part de la direction dans le cadre de
Pétablissement de l'estimation, et nous avons
déterminé que le montant de l'allocation au titre
des sommes a recevoir irrécouvrables au 30 juin
2011 était raisonnable au regard des états finan-
ciers de la ville. (Roanoke City Department of
Finance reports 2011, http://www.roanokeva.
gov/85256A8D0062AF37/CurrentBaseLink/
N27W8PBL294LGONEN)

Nous pouvons tirer deux conclusions de ce
paragraphe : premiérement, la ville procéde a une
analyse approfondie et formule certaines hypotheses
pour estimer les sommes a recevoir irrécouvrables
(arriérés). Deuxiémement, les données sources, la
procédure d’analyse, et les hypotheses ont été jugées
adéquates par Pauditeur.

Types d’opinion d’audit et signification

de ces opinions

Une fois achevés ses travaux d’audit sur le terrain,
lauditeur doit décider s’il peut émettre ou non une
opinion. S’il juge que cela ne lui est pas possible, il doit
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clairement indiquer limpossibilité de formuler une
opinion et expliquer les raisons de cette impossibilité.
S’il présente une opinion, auditeur doit décider s’il
formule une opinion sans réserve, une opinion avec
réserve ou une opinion défavorable.

Opinion sans réserve. Une opinion d’audit sans
réserve exprime lavis de lauditeur que les états
financiers donnent une image fidéle de la situation
financiére de lentité.

Opinion avec réserve. Lauditeur exprime une
opinion avec réserve si les états financiers contiennent
des différences importantes par rapport aux normes
et pratiques comptables agréées. Ces différences sont
considérées importantes lorsqu’elles peuvent avoir un
impact sur les conclusions tirées par les utilisateurs
des états financiers.

Opinion défavorable. Une opinion défavorable
est émise lorsque les états financiers contiennent
des différences graves par rapport aux normes
comptables agréées. Lorsquil émet une opinion
défavorable, auditeur indique que les états financiers
ne donnent pas une image fidéle de la situation
financiére de Pentité et des résultats de ces opérations,
conformément aux normes et principes comptables.

Les normes et pratiques décrites précédemment
pour Détablissement des rapports d’audit et la
formulation des opinions d’audit ne sont pas appli-
quées dans le secteur public de nombreux pays en
développement. Les audits ne sont pas basés sur
les risques, et les conclusions des auditeurs n’éta-
blissent pas de distinction entre les conclusions
importantes et les conclusions non importantes.
Lauditeur énumere simplement ses observations
sous forme de paragraphes d’audit ou de questions
d’audit et les soumet a lentité auditée a l'issue de
travaux sur le terrain. Ceci est considéré constituer
un rapport d’audit préliminaire et 'entité auditée est
censée fournir des réponses pertinentes aux questions
soulevées dans l'audit dans les délais impartis. Si
Pauditeur est satisfait par les réponses fournies, les
paragraphes d’audits ou les questions de titres sont
supprimés, et un rapport d’audit final est préparé et
soumis a l'entité auditée. Dans ce systéme, 'auditeur
n'exprime pas dopinion sur les états financiers
de lentité, mais procéde en fait a une vérification
intégrale de toutes les opérations financiéres sous
P’angle financier et du respect des régles.
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Pratiques d’audit municipal

Cette section examine le role des audits réalisés
au niveau des collectivités locales compte tenu des
questions particuliéres auxquelles sont confrontés
les pays en développement. Elle met I'accent sur les
carences des systemes d’audit du secteur public dans
les pays en développement, les obstacles a la réalisation
d’audits réguliers et en temps opportun et sur le role
des institutions supérieures d’audit (ISA).

Outre qu’ils fournissent d’importantes informations
en retour aux responsables municipaux sur la qualité
de la gestion des finances municipales, les audits
extérieurs contribuent dans une mesure importante
a renforcer la responsabilisation des administrations
municipales. On a toutefois pu constater, dans la
plupart des pays en développement, que les audits ne
jouent pas toujours le role essentiel qu’ils sont censés
avoir pour diverses raisons.

Audits réalisés en retard

Dans la plupart des pays en développement, les entités
publiques comme les institutions supérieures d’audit
ou le bureau du vérificateur général proceédent a 'audit
des municipalités. Ces organismes sont souvent
chargés d’auditer un grand nombre de ministéres, de
directions, d’entités de ladministration centrale et
d’administrations provinciales. Ils accordent donc une
priorité moins élevée aux audits des administrations
municipales qui sont souvent réalisés longtemps
aprés la cloture de l'exercice. En fait, dans un nombre
relativement élevé de cas, ces audits sont effectués
apres plusieurs années.

Audit du respect des normes et des procédures

Les audits extérieurs réalisés par les auditeurs du
secteur public sont souvent des audits de conformité
dans le cadre desquels les auteurs vérifient si les
dépenses de l'entité ont été effectuées conformément
aux regles et aux procédures des administrations
publiques. Bien qu’il soit important de procéder
a une telle vérification, il importe aussi d’auditer
les administrations municipales pour fournir des
assurances sur leurs états financiers, en particulier
lorsque ces administrations prévoient d’emprunter
ou d’émettre des titres de créances. Les citoyens qui
dépendent de ces administrations et d’autres parties
prenantes, comme les préteurs, veulent avoir une idée
de la qualité de la gestion financiére de la municipalité.
Ils comptent sur les audits externes annuels pour leur
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Encadré 3.10 Recours a des auditeurs du secteur privé pour procéder
a lI'audit des collectivités locales au Bangladesh

Le Bangladesh compte environ 4 500 collectivités
locales rurales (appelées « union parishads »). Dans
le cadre de la politique gu’elles ont adoptée pour
habiliter les collectivités locales, les autorités du
Bangladesh, avec I'appui de la Banque mondiale,
ont mis en place un systéme de dotations globales
aux « union parishads » en 2006. En raison
de l'accroissement des ressources financieres
revenant a ces derniéres, I'administration centrale
tenait absolument a ce que des audits financiers
soient effectués de maniere réguliére et en temps
opportun. Toutefois, le contréleur et vérificateur
général (comptroller and auditor general — C&AG),
qui est investi par la constitution de la mission
de procéder aux audits externes des institutions
du secteur public au Bangladesh, n'avait pas les
capacités requises pour procéder a des audits

Source : Banque mondiale 2011.

fournir les assurances nécessaires. Les administrations
municipales devraient donc faire lobjet a la fois
d’audits financiers et d’audit de conformité, réalisés
conjointement ou séparément.

Mangque de capacités

Les organismes d’audit du secteur public ont souvent
des capacités insuffisantes, au niveau des qualifications
comme a celui des effectifs, ce qui contribue également
aux carences des audits des administrations munici-
pales. Ils procédent aussi en général a des audits de
conformité, de sorte qu’ils peuvent avoir des difficultés
a réaliser des audits financiers avec les connaissances
et les compétences dont ils disposent. Comme ces
organismes sont fréquemment chargés de procéder
a 'audit de nombreuses administrations opérant a des
échelons supérieurs, il leur est souvent difficile de
programmer des audits municipaux dans des délais
raisonnables aprés la cloture de lexercice. Il serait
possible de remédier a ce probleme en demandant
a des auditeurs du secteur privé de participer a des
audits extérieurs des administrations municipales,
comme au Bangladesh (voir lencadré 3.10). Cette
pratique a donné de bons résultats dans plusieurs pays,
mais n'est guére répandue. Les administrations et les
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externes annuels des 4 500 union parishads dans
les conditions voulues.

La formulation d'une stratégie d‘audit
a contribué a remédier a ce probleme en donnant
lieu a la formation d'un partenariat public-privé
entre le C&AG, le ministéere des Gouvernements
locaux et l'institut des experts-comptables du
Bangladesh. Ce dernier a été chargé de procéder
aux audits extérieurs annuels tandis que le C&RAG
procede a I'assurance de la qualité du processus
d'audit. Grace a cette approche novatrice, les
audits externes annuels des union parishads
sont achevés dans un délai raisonnable apres
la cloture de I'exercice, et les rapports d'audit
sont mis a la disposition des collectivités locales
et de leurs parties prenantes, ce qui renforce le
cadre de la responsabilisation locale.

instituts supérieurs d’audits devraient formuler des
politiques et des cadres (et notamment des normes
d’audit pour les municipalités) visant a faciliter la
participation des auditeurs du secteur privé.

Suites données a I'audit

Les suites données a un audit sont un élément essentiel
du processus. Dans la lettre a la direction, lauditeur
indique les points spécifiques auxquels 'administration
de la ville doit remédier pour améliorer la qualité de la
gestion financiére et des rapports. Les membres du corps
exécutif de la ville doivent répondre aux observations de
l'audit avec diligence et avoir remédié aux défaillances
indiquées a la date de Paudit suivant. Dans le secteur
public, cela n’est pas fréquemment pas le cas. En effet,
les responsables considérent souvent que les audits sont
une critique de leurs actions et ne veulent pas admettre
qu’ils avaient tort. En l'absence de normes d’audit du
secteur public clairement établies dans de nombreux
pays en développement, les auditeurs peuvent formuler
des observations d’audit sans comprendre la nature
et le contexte d’'une action administrative. Il est alors
difficile aux membres du corps exécutif de répondre
aux questions de lauditeur de maniere satisfaisante, et

Finances municipales



certaines questions restent en suspens pendant des mois
ou méme des années.

Certains pays en développement ont adopté
la pratique des conférences d’audit, dans le cadre
desquelles l'auditeur, la ville qui fait I'objet de l'audit
et le ministéere d’exécution pertinent se réunissent
pour examiner les observations de l'audit et résoudre
les questions de maniére concertée. Ce processus
permet de parvenir plus promptement a une solution et
renforce I'importance de la fourniture par les adminis-
trateurs municipaux d’une réponse rapide aux obser-
vations d’audit. Dans de nombreuses collectivités
locales, les audits sont traités par les membres du corps
exécutif, et le conseil municipal n’est pratiquement
pas impliqué. Il importe que cela change ; le conseil
devrait étre au courant des observations de laudit
et avoir pour priorité de veiller a ce que les membres
du corps exécutif prennent des mesures rapidement
pour remédier aux problémes. Il est souhaitable, pour
renforcer la responsabilisation sociale, de commu-
niquer les observations d’audit et les mesures prises
pour résoudre les problemes aux citoyens et aux autres
parties prenantes en les publiant sur le site web de la
municipalité ou en les affichant sur des panneaux
d’affichage public.

Principaux messages

\

Les budgets sont formulés a partir d’informations
financiéres et non financiéres et déterminent la
maniére dont les services locaux seront fournis et
financés durant lexercice. Le budget est souvent une
ordonnance locale ou un réglement approuvé par le
conseil ou un organe équivalent d’une collectivité
locale. Il constitue un instrument d’orientation, de
financement, d’exécution, de suivi et d’évaluation qui
permet de répartir les fonds, d’attribuer les responsabi-
lités et d’entrainer la poursuite d’actions par des entités
et des personnes au niveau local en vue d’atteindre les
objectifs fixés.

Les carences de la budgétisation dans les pays
en développement tiennent notamment a la formu-
lation de plans et d’estimations irréalistes, a I'insuf-
fisance de la présentation d’informations a jour, a la
fixation d’objectifs pour des raisons démagogiques
et au gonflement des cibles de recettes. Les lacunes
au niveau de l'exécution sont, notamment, les dépas-
sements de dépenses, les retards dexécution, les
éléments mal définis et les déficits persistants.
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Le systéme de comptabilité a principalement pour
role de fournir et d’enregistrer des informations a jour
et exactes sur les recettes, les dépenses, les actifs et les
passifs de maniere a informer les parties prenantes des
sources et des emplois des ressources financiéres. Les
principaux types de comptabilité sont la comptabilité
financiere, la comptabilité des colits de revient, la
comptabilité de gestion et la comptabilité fiscale. Les
systemes comptables recouvrent la comptabilité en
partie simple, la comptabilité en partie double ainsi
que les systemes sur la base des encaissements-
décaissements, sur la base des droits constatés,
ou sur une base associant certains aspects de ces
deux systémes.

Le systéme le plus perfectionné est le systéme de
comptabilité en partie double sur la base des droits
constatés, mais le systéme de comptabilité en partie
double sur la base encaissements-décaissements est
une option plus réaliste dans le cas des collectivités
locales des pays en développement. La comptabilité
des colts de revient et la comptabilité des fonds
sont des systémes complexes qui fournissent des
informations plus précises sur certaines activités
et fonctions essentielles et, en fin de compte, sur
lefficacité générale de la collectivité locale.

Les systémes de comptabilité (et de gestion de
linformation) informatiques sont des solutions
pratiques dans le cadre desquelles chaque opération
est entrée une seule fois, apres quoi elle est automati-
quement enregistrée dans différents comptes, journaux
et grands livres. Les systémes informatisés sont
généralement plus exacts que les systémes manuels.
Ils déplacent en outre la majeure partie de leffort
comptable de lenregistrement des opérations a la
fourniture d’informations a jour et structurées a ceux
qui en ont besoin, notamment le maire et les membres
de 'exécutif, le conseil et les citoyens.

Les rapports financiers sont des instruments de
communication et de controle essentiels pour les
collectivités locales. Les trois principaux rapports
financiers externes sont le bilan d’activité, I’état de la
situation financiére et le tableau des flux de trésorerie.
De nombreux autres rapports sont utilisés en interne,
notamment le budget/le compte de résultat, la balance
de vérification, le registre des actifs et les rapports
sur lentretien et les centres de cofits. Les rapports
comptables et financiers sont souvent réglementés par
les institutions nationales qui prescrivent les formats
types et les procédures a suivre.
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Les rapports financiers font lobjet d’audits qui
consistent a collecter et a évaluer de maniéere systéma-
tique les informations sur les opérations financiéres
et les rapports financiers. Les trois principaux types
d’audit sont laudit financier, I'audit de conformité et
laudit de gestion. Les résultats sont présentés dans
un rapport d’audit, qui peut comprendre une opinion
sans réserve, une opinion avec réserve ou une opinion
défavorable de l'auditeur.

Le rapport d’audit fournit d’importantes infor-
mations en retour aux administrateurs et peut
demander que des mesures correctives soient prises.
Un rapport d’audit favorable fournit aux parties
prenantes extérieures l'assurance que les rapports
financiers donnent une idée juste de la situation
financiere de la collectivité locale. Cela est crucial
pour les investisseurs et pour les créanciers. Les
collectivités locales des pays en développement sont
souvent auditées par les auditeurs publics qui s’inté-
ressent plus particuliéerement au respect des
régles du secteur public qu’a la qualité des finances,
de sorte qu’il est nécessaire de procéder a de simples
autoévaluations pour rendre compte de l'utilisation
des ressources publiques.
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CHAPITRE 4

Gestion des recettes locales

Maria Emilia Freire et Hernando Garzoén

Sur certains points importants, une collectivité
locale ressemble a une entreprise. Elle fournit des
services a ses clients-résidents. En contrepartie,
les résidents doivent payer pour les services dont
ils bénéficient (Bird 2011). Mais la maniére de faire
payer les résidents pour ces services est trés variable.
Si les redevances d’usagers facturées pour l'eau et
Iénergie semblent étre le moyen le plus évident,
il en existe beaucoup d’autres. Par exemple, un
marchand qui veut vendre des fruits sur un marché
doit verser un droit de place a la municipalité pour
Pemplacement et pour les infrastructures mises
a disposition. Lorsque vous utilisez le trottoir pour
entreposer des matériaux de construction destinés
a votre maison, vous payez une taxe d’encombrement
qui dédommage les riverains et les autres piétons
pour la géne occasionnée. Ces prélévements sont
appelés « taxes pour service rendu », c’est-a-dire que
les citoyens payent pour les bénéfices ou les services
quils recoivent. Ils espérent que ce qu’ils versent est
en rapport avec le cotit des prestations fournies'.
Néanmoins, la plupart des services municipaux ne
sont pas vendus et facturés comme l'eau et 'énergie.
Les collectivités locales fournissent des services,
tels que la protection policiére, la sécurité civile, le
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nettoiement des rues, I’éclairage public, les parkings
gratuits, et méme des logements pour les populations
défavorisées et des prisons pour les délinquants.
On les qualifie de biens publics non seulement parce
quils profitent a I'ensemble de la collectivité, mais
parce que personne ne peut logiquement étre exclu
de leur utilisation, et que leur consommation par un
individu maltére pas la capacité d’un autre individu
a en bénéficier (p. ex. la défense nationale, les parcs,
I’éclairage public). Ils doivent donc étre payés au
moyen d’imp6ts qui témoignent du consentement de
la collectivité a financer ces services et (en principe)
les bénéfices que les individus en retirent. Dans le
cas présent — celui de biens dont I'usage ne peut étre
régulé par des mécanismes de tarification normaux —
les impo6ts locaux (pour service rendu) constituent le
mode de financement le plus approprié.

Les sources de recettes des collectivités locales
difféerent d’un pays a l'autre, mais elles comprennent
généralement les prélévements fiscaux, les redevances
d’usagers et les transferts « intergouvernementaux »
(transferts de I'Etat ou d’autres échelons supérieurs
aux collectivités locales). A ces recettes peuvent
venir s’ajouter les produits de placements, les ventes
de biens fonciers, et les licences et permis. Parmi
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les prélévements fiscaux, les impots fonciers et les
impots sur les entreprises sont probablement les plus
employés par les collectivités locales dans le monde
entier. D’autres impots locaux peuvent exister, sur
les revenus, sur les ventes en général, sur la vente de
certains produits (taxes sur les carburants, I’alcool,
le tabac, taxe de séjour, ou encore taxe sur 'immatri-
culation des véhicules), ou encore sur les mutations
fonciéres. Souvent, ces impots sont collectés au niveau
de VEtat et partagés avec les différents échelons de
collectivités locales suivant des formules prédéfinies :
on parle d’« imp6ts partagés ». Pour répondre aux
besoins de biens d’équipement, certaines municipalités
font payer aux promoteurs immobiliers une contri-
bution aux dépenses d’aménagement foncier, sous la
forme de participations d’urbanisme ou de « taxes de
valorisation ». Une taxe sur les plus-values fonciéres
est parfois percue pour financer les infrastructures.

Le chapitre 4 explore les différents aspects de la
gestion des recettes des collectivités locales. Il répond
aux questions soulevées aux premiers chapitres, en
étudiant notamment comment les collectivités locales
devraient financer les missions qui leur sont dévolues
et quels instruments sont les mieux adaptés a I’échelon
local. Les collectivités locales sont aujourd’hui de
plus en plus sollicitées, c’est pourquoi il est vital pour
elles détre capables de générer des recettes locales
en complément d’autres ressources afin d’assurer la
bonne fourniture des services et de maintenir leur
équilibre budgétaire.

Ce chapitre passe en revue les impéts locaux, les
redevances d’usagers et les autres recettes locales — ce
que l'on appelle généralement les « recettes propres ».
La capacité a collecter ses propres recettes est I'un
des signes et des facteurs les plus importants de
lautonomie, de la transparence et de I'indépendance
d’une collectivité locale. Ainsi que nous I'avons vu au
chapitre 1, les transferts, les dotations et les emprunts
jouent un role essentiel dans le financement de la
plupart des municipalités. Les emprunts et les autres
formes de financements par voie d’endettement
sont examinés au chapitre 7, avec les modalités de
financement des programmes d’amélioration des
équipements.

Le financement de la ville
et la recherche du bon impo6t local

Les villes collectent des recettes afin de fournir des
services et de remplir leurs missions publiques. Mais
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quelle quantité de recettes doivent-elles recueillir
au niveau local ? La question est complexe. Pour les
collectivités locales, la charge d’assurer des services
a leurs administrés et le pouvoir de récolter des
fonds sont deux fonctions étroitement imbriquées
qui doivent étre en harmonie. Comme il a été dit au
chapitre 1, une régle importante de la décentralisation
fiscale est que les finances doivent suivre les fonctions
(Bahl 2002), cest-a-dire que les collectivités locales
doivent avoir accés aux ressources nécessaires pour
financer les services publics quelles sont chargées
d’assurer. Dans la réalité toutefois, il est beaucoup plus
facile de décentraliser les dépenses que les recettes, et
les collectivités locales ont souvent besoin de finan-
cements des échelons territoriaux plus élevés ou du
secteur privé pour combler les lacunes.

Le role des recettes locales — Vue générale
La maniére dont les villes financent leurs dépenses
publiques est un probléme important pour le dévelop-
pement urbain. Chaque ville étant différente, il n’existe
pas de méthode universelle. La stratégie qui convient
a une ville donnée dépend de facteurs, tels que sa taille,
sa situation économique, sa composition démogra-
phique et son niveau d’urbanisation (Slack 2009).

Bien que tout le monde soit d’accord pour dire que
les ressources des villes devraient étre en rapport avec
les charges qui leur sont attribuées — par exemple,
les grandes villes ont besoin de dépenser davantage et
donc de mobiliser davantage de recettes locales — les
théoriciens reconnaissent que les collectivités locales
disposent d’une base d’imposition limitée (Bird 2009).
La décentralisation fiscale a délégué aux collecti-
vités locales de nombreuses fonctions, depuis la
distribution d’eau et la gestion des déchets solides
jusquaux investissements dans des infrastruc-
tures comme les rues et les routes, la prévention des
inondations, etc., ainsi que des services sociaux. Quel
que soit le niveau d’efficacité avec lequel les collecti-
vités locales s’acquittent de ces fonctions, les mandats
municipaux sont clairs et peuvent étre justifiés par
le fait que les autorités locales sont plus proches de
leurs administrés et en pratique capables de mieux
répondre a leurs demandes. Dans lensemble du
monde, le pourcentage des dépenses locales (munici-
pales) dans le total des dépenses publiques varie de
45 % au Danemark a 11 % en Bolivie.

Les raisons qui motiveraient la décentralisation
de telles ou telles recettes sont beaucoup moins
claires. Les collectivités locales ont un potentiel fiscal
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généralement inférieur a celui de ladministration
centrale, principalement parce que certains impots
peuvent étre collectés plus efficacement a P’échelon
central quau niveau local. Cest le cas des droits
de douane, des impo6ts sur le revenu des personnes
physiques, des impots sur les bénéfices des sociétés, des
taxes sur la valeur ajoutée, et des royalties.

Cette situation explique en grande partie pourquoi
le pourcentage des recettes locales dans le total des
recettes du secteur public est systématiquement moins
élevé que le pourcentage des dépenses locales dans le
total des dépenses du secteur public (figure 4.1) ; on
comprend bien que des dotations intergouvernemen-
tales soient nécessaires pour compenser I'écart entre
les charges des municipalités et leurs recettes, comme
il a été indiqué au chapitre 1.

11 est vrai également que les recettes sont souvent
centralisées pour des raisons non pas purement
techniques ou administratives mais politiques. Souvent
aussi, les collectivités locales n’exploitent pas leur

Graphique 4.1
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potentiel fiscal par manque d’information, de capacités
institutionnelles ou de volonté politique.

Qu’est-ce qu’un bon impét local ?

Pour les théoriciens, un « bon » imp6t local présente
trois caractéristiques : il est facile a administrer au
plan local, il s’applique aux résidents, et il n’augmente
pas la concurrence avec d’autres collectivités locales
ou avec l'administration centrale (encadré 4.1). Ces
principes posent des limites importantes a ce qui
peut étre considéré comme un bon imp6t local. Par
exemple, bien que les redevances d’usagers et les
taxes fonciéres soient manifestement des impoOts
locaux (ils sont payés par les personnes qui recoivent
les services), les autres impoOts et taxes peuvent étre
recouvrés par l'administration centrale et partagés
avec les collectivités locales, en fonction du systeme
fiscal du pays. C’est la raison pour laquelle il existe tant
de combinaisons d’impéts locaux et centraux.

Part locale des dépenses et des recettes publiques (2011)

0 5 10

Part des recettes

Source : OCDE 2011.
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Encadré 4.1 Les qualités d’'un bon impot local

e |‘assiette fiscale doit étre immobile, pour que les collectivités locales puissent faire varier le taux
d'imposition sans que I'assiette imposable parte ailleurs.
e | e produit de I'impdt doit étre suffisant pour répondre aux besoins locaux, étre stable et prévisible.

L'impot doit paraitre juste aux contribuables.
L'impot doit étre facile a administrer.

Source : Bird 2001.

Pour pouvoir sacquitter de toutes les tiches
quelles souhaitent ou qu'elles ont l'obligation de
remplir, les collectivités locales doivent avoir acces
a plusieurs impdts. Cette multiplicité leur donnera
plus de souplesse face aux évolutions de la situation
économique, de la démographie, du climat politique
ou d’autres facteurs. Par exemple, les impdts fonciers
constituent une source de revenu stable et prévisible,
mais ils naugmentent pas avec la croissance
économique aussi vite que les impots sur le revenu ou
les taxes sur les ventes.

Principes de gestion des recettes locales
La gestion des recettes publiques obéit a deux
grands principes :

1. Les services fournis par les municipalités doivent
étre clairement liés aux sources de recettes
nécessaires pour les financer.

2. Les services doivent étre financés par leurs
bénéficiaires — le principe général du « service
rendu » — directement ou indirectement.

Dans ce contexte, les biens privés (en ce sens qu'’ils
sont exclusifs, c’est-a-dire que l'on peut empécher
les personnes qui ne payent pas d’y avoir accés, par
exemple Iélectricité, l’eau, les transports urbains, la
gestion des déchets, et le stationnement des véhicules)
peuvent étre convenablement financés par des
redevances d’usagers. A contrario, les biens publics,
tels que les parcs, le nettoyage des rues et I’éclairage
public doivent étre financés par des impdts locaux.
En outre, d’autres facteurs comme les externalités et
les répercussions redistributives doivent étre pris en
compte (graphique 4.2). Les politiques ou répercus-
sions redistributives et les externalités dépassent les
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l'assiette fiscale ne doit pas étre facile a exporter a des non-résidents.
L'assiette fiscale doit étre visible afin qu'un controle puisse étre exercé.

compétences des collectivités locales et doivent donc
étre financées (au moins en partie) par I'adminis-
tration centrale. D’autres services, tels que les services
éducatifs ou culturels, ne rentrent pas clairement dans
une catégorie particuliére. Si on la considere comme
un bien privé (exclusif), 'éducation doit étre financée
par les bénéficiaires, avec la contribution éventuelle
d’imp6ts locaux (au moins en partie et complétée par
des dotations). Si on la voit comme un bien public
et un ingrédient essentiel pour améliorer le capital
humain du pays, des dotations de I’administration
centrale sont amplement justifiées (Slack 2009).

Structure des recettes

des collectivités locales

Pour étudier la structure des recettes des collecti-
vités locales, il convient de faire la distinction entre
les sources de recettes et les facteurs influant sur le
niveau de ces recettes, comme par exemple la taille
des municipalités, la santé de 'économie locale, et les
fournisseurs des services publics.

La structure des recettes locales varie entre les pays
et entre les villes, mais quelques tendances générales
se dégagent. Ainsi, comme on le voit au tableau 4.1 et
au graphique 4.3, la taille de la municipalité influe sur
la place des impdts locaux dans le total des recettes,
par rapport aux transferts de 'administration centrale.
Les petites municipalités ont des bases d’imposition
plus réduites et sont donc plus dépendantes de
Padministration centrale. Pour les petites communes
jusquwa 5 000 habitants, les dotations représentent 91 %
des recettes, et les imp0ts et autres sources seulement
9 %. Dans le cas des grandes villes de plus d’un million
d’habitants, les dotations représentent 45 % et les
impots et autres recettes 55 %. Les chiffres pourraient
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Graphique 4.2 Le principe du service rendu dans les finances municipales
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Aide sociale

Aide sociale
Logement social

Redevances " .
Impot foncier

d’usagers

Source : Slack 2009.

Transferts (impot Transferts

sur le revenu)

Tableau 4.1 Les municipalités brésiliennes — Composition des recettes courantes par taille de ville,
2003 (%)

5000 20 000 50 000
Population 0a5000 a10000 a50000 a 1 million > 1 million Brésil
Recettes fiscales 3,5 5,6 12,1 21,7 36,6 19,6
Transferts intergouvernementaux 91,1 873 73,8 62,3 45,3 66,1
Autres recettes 53 71 13,9 16,1 18,1 14,3
Recettes courantes 100 100 100 100 100 100

Source : Banque mondiale 2006a.

étre légérement différents dans d’autres pays, mais
le schéma brésilien reflete une tendance générale,
a savoir la corrélation positive entre la taille de la ville
et la place des recettes propres.

Contrairement au Brésil, certains pays en
développement doivent faire face a une urbanisation
rapide et a ’émergence de mégapoles disposant de
trés peu de recettes propres, comme les grandes villes
du Pakistan dont seulement 7 % des dépenses sont
couvertes par des recettes propres. On retrouve la un
schéma typique de nombreux pays d’Asie et d’Afrique.

Une comparaison de plusieurs pays (tableau 4.2)
laisse penser que la structure des recettes des collec-
tivités locales varie aussi avec le niveau de dévelop-
pement du pays. Les villes des pays moins développés
semblent davantage tributaires des dotations et des
transferts. Par exemple, les dotations représentent
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83 % des recettes locales au Botswana, 65 % au Brésil
et 91 % en Ouganda. Les villes des pays de 'OCDE
(Organisation de coopération et de développement
économiques) s’appuient davantage sur des recettes
propres, qu’il s’agisse d’impots fonciers ou d’impots
sur le revenu? Les impoOts fonciers paraissent étre
particuliéerement importants en Australie, au Canada,
aux Etats-Unis et au Royaume-Uni, ce qui sexplique
par lexistence de moyens d’administration et d’infor-
mation, ainsi que par des facteurs traditionnels
et coutumiers.

Dans beaucoup d’autres pays, il est difficile d’utiliser
des imp6ts fonciers pour financer les collectivités
locales, parce que les systémes cadastraux sont trop
peu développés, les droits fonciers sont flous, il n’y a pas
de tradition d’évaluation du marché, ou encore parce
que les habitants ont du mal a accepter qu'un impdt
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Graphique 4.3 Brésil — Sources de recettes par taille de municipalité, 2003

a) Petites municipalités

Autres
recettes\‘
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fiscales
4%

Transferts
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91 %

Source : auteurs, d'aprés Banque mondiale 2006a.

soit imposé sur une chose qu’ils envisagent rarement
de vendre.

Les impéts partagés n'ont pas la méme importance
partout. Bon nombre de pays préférent que les
échelons administratifs supérieurs soccupent de
collecter et d’administrer les imp0ts, tels que la taxe
fonciére, 'impot sur le revenu des personnes physiques
et I'impot sur les bénéfices des entreprises, puis
d’en transférer au niveau local la part convenue. Les
impoOts partagés occupent une place particuliérement
importante dans les pays autrefois a gouvernement
centralisé comme la République tcheque (ot 46 % des
recettes locales proviennent du partage des impots sur
le revenu et sur les bénéfices).

Le pourcentage des recettes propres dans le total
des recettes varie également, allant de 61 % en Croatie
(31 % si l'on exclut 'impot sur le revenu partagé)
a 9 % en Ouganda. Les pays développés affichent
généralement un pourcentage plus élevé de recettes
propres et ont davantage recours aux imp6ts locaux. Il
existe une grande diversité d’impots locaux, bien que
la plupart des pays utilisent les impdts fonciers, les
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taxes sur les véhicules, les taxes sur les ventes et les
impots sur le revenu. Par ailleurs, une part importante
des recettes propres sont constituées de surtaxes et de
recettes spéciales. Ces sources seront étudiées en détail
plus loin dans ce chapitre. Beaucoup de pays emploient
des types hybrides d’impdts partagés, au moins dans les
pays post-communistes. Ils sont parfois comptabilisés
comme des dotations, et d’autre fois comme des
recettes propres (voir le chapitre 1). Ils apportent une
certaine stabilité aux recettes locales, car ils sont fixés
et collectés par 'administration centrale.

Compétences en matiére de recettes

Létendue du pouvoir fiscal dont les collectivités
locales disposent pour répondre aux besoins crois-
sants des villes est un facteur essentiel de la gestion
des recettes. Les collectivités locales ont-elles la
possibilité d’ajuster les taux d’imposition, de lever
de nouveaux impoOts ou taxes et de modifier les tarifs
des redevances d’usagers ? La situation varie selon les
impots et les pays. Les compétences fiscales peuvent
étre vues sous quatre angles différents : le pouvoir de
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Tableau 4.2 Structure des recettes locales dans différents pays, 2006 (%)

Impots locaux

Autres recettes

Impot sur Total imp6ts locaux (y compris

Impot  le revenu et sur (y compris impots redevances et

foncier les bénéfices partagés) Dotations Ventes d'actifs) Total
Afrique du Sud 17 0 20 25 55 100
Allemagne 5 16 42 34 24 100
Australie 39 0 39 14 47 100
Bolivie 19 8 72 18 10 100
Botswana 8 10 83 7 100
Brésil 4 13 63 24 100
Bulgarie 20 0 20 70 10 100
Canada 38 0 40 42 18 100
Croatie 3 46 61 12 27 100
Danemark 3 48 51 39 10 100
Espagne 16 10 52 36 12 100
Finlande 2 44 47 29 24 100
France 34 18 45 29 26 100
Kenya 16 0 21 33 46 100
Maurice 12 26 67 7 100
Ouganda 3 1 5 91 4 100
Républigue tcheque 6 4 56 28 16 100
Russie 4 23 31 58 1 100
Suede 58 59 22 19 100
Thailande 8 55 31 14 100
Ukraine 2 34 42 38 10 100
Villes :
Le Cap 25 25 25 50 100
Toronto 42 42 21 37 100
Madrid 12 47 39 14 100
Mumbai 19 65 4 31 100

Sources : DEXIA 2008 ; Slack 2009 ; Statistiques de finances publiques 2007 du FMI.

créer des impots, de fixer les taux d’imposition, de
collecter les recettes fiscales, et d’affecter les produits
(voir 'encadré 4.2 et le chapitre 1).

Pouvoir de création de sources de recettes locales.
Les recettes des collectivités locales sont définies
dans la Constitution ou dans la législation
régissant les finances du pays. Lattribution des
prérogatives fiscales (sources des impots locaux)
fait partie du cadre fiscal national. Dans les Etats
de type unitaire (comme la France, le Kenya ou
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le Maroc), la base d’imposition est définie par
Padministration centrale. Dans les pays fédéraux
(comme le Brésil, I'Allemagne ou le Mexique), les
prérogatives en matiere de recettes sont partagées
entre le gouvernement fédéral et les Etats fédérés.
En regle générale, les gestionnaires des villes ont
compétence pour créer des sources non fiscales
(p. ex. redevances d’usagers, droits, licences,
permis) et pour fixer dans une certaine mesure
leurs impéts locaux (p. ex. la taxe fonciere et, dans
certains cas, ’évaluation de l'assiette fiscale).
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Encadré 4.2 Quelles sources de recettes devraient étre définies au niveau

central plutét qu’a I'échelon local ?

Redevances d’usagers. Dans le domaine des
finances publiques, la regle veut généralement
que les services soient facturés aux bénéficiaires
directs lorsque ceux-ci peuvent étre identifiés.
Lorsque la consommation d'un service public
profite a la fois aux usagers directs et a I'ensemble
de la collectivité (par exemple, la consommation
d'eau propre diminue l'incidence des maladies
contagieuses ; c'est-a-dire qu'elle a des externalités
positives), I'administration centrale peut intervenir
pour aider des groupes de population plus vastes et
encourager un niveau de service plus élevé que si
le bien était produit et vendu par le marché privé.
Fiscalité générale des entreprises. Les taux des
impots applicables aux entreprises se prétent
mieux a une fixation par I'administration centrale,
mais ces impots sont de plus en plus utilisés par
les collectivités locales et les Etats fédérés. Pour
minimiser les éventuelles distorsions créées
dans la circulation des facteurs et des marchan-
dises a I'intérieur d'un pays, il est souhaitable de
conserver un degré élevé d'uniformité nationale
pour les impéts, tels que I'impot sur les sociétés
et la taxe sur la valeur ajoutée (TVA).

Impét sur le revenu des personnes physiques.
Bien que l'imp6t sur le revenu des personnes
physiques soit souvent un impoét national, il peut
également étre utilisé a I'échelon local, méme par
des petites administrations publiques, notamment

Sources : Bird 2001 ; 2006.

e Fixation des taux d’imposition. Les compétences

en matiere de fixation des taux d’imposition
varient selon les pays. Ces taux sont fixés soit
par ladministration centrale, soit par IEtat
fédéré, avec souvent une fourchette de valeurs
a lintérieur de laquelle les collectivités locales
peuvent choisir (comme en Colombie). Les
municipalités ont progressivement acquis une plus
grande autonomie pour fixer leurs propres taux
d’imposition et niveaux de redevances d’usagers,
souvent avec lapprobation du ministére sectoriel
concerné. Les exonérations et dégrévements
fiscaux sont habituellement limités par la loi et
relevent également de l'autorité municipale.
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sous la forme d'une taxe additionnelle jumelée
a un impdt national.

Taxe fonciére. La taxe fonciere est par nature un
impot local, puisque sa base d'imposition est
immobile. Elle est difficile a administrer, en parti-
culier dans les pays en développement qui sont
souvent mal outillés en matiere d'information et
d'évaluation.

Taxe sur les ventes. Les droits d'accise et les
taxes sur les ventes spécifiques a un Etat fédéré
se prétent spécialement bien a une utilisation
locale, en particulier si la région concernée est
suffisamment grande pour éviter que les consom-
mateurs n'aillent se fournir dans une région
voisine ou les taxes seraient inférieures, ce qui
lui ferait perdre des recettes. Au fil du temps,
les taxes sur les ventes ont été remplacées
par la TVA, un imp6t national qui évite |'effet de
cascade de la taxe habituelle sur les ventes. Bien
que la TVA soit globalement un meilleur impot, sa
généralisation a entrainé une diminution radicale
du nombre de bons impéts locaux.

Les impodts sur les entreprises, sur le revenu
des personnes physiques et sur les bénéfices
des sociétés sont souvent des impots partagés :
ils sont collectés par les Etats fédérés ou
|'administration centrale et partagés avec les
collectivités locales.

Pouvoir de collecte des recettes. Les impots locaux
sont collectés directement par la collectivité
locale, ou bien la collecte est sous-traitée a une
administration d’un échelon plus élevé, a une
autre ville (par exemple, Amman percoit la taxe
fonciére pour le compte de quatre villes), ou
méme au secteur privé (par exemple, la taxe
fonciére a Kampala). L'administration centrale
peut collecter les impdts locaux pour le compte
des collectivités locales et transférer le produit
a chacune d’elles (comme c’est le cas au Chili pour
la taxe fonciére). Les impots fédéraux partagés avec
les collectivités locales sont recouvrés a I'échelon
gouvernemental le plus élevé et transféré aux
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échelons inférieurs en fonction de lorigine des
impots percus. Un grand nombre de ces processus
sont déterminés par les pratiques politiques,
culturelles ou historiques.

» Pouvoir daffectation des recettes. En général, les
collectivités locales ont toute autonomie pour
affecter ou dépenser librement leurs recettes,
mais il arrive que le produit d’un imp6t soit affecté
a un usage précis. Au Brésil par exemple, 25 %
des recettes locales nettes doivent étre affectées
a Péducation. Au Népal, 75 % des recettes fiscales
générales partagées sont censées étre consacrées
a des dépenses de développement. Dans beaucoup
de pays, les recettes des taxes sur les véhicules
sont affectées a l'entretien des rues et des routes.
Le produit des ventes d’actifs, des participations
d’'urbanisme et des permis de construire se
préte idéalement a une affectation a certains
investissements prédéfinis.

o Evaluation. Particuliérement dans le cas de la
taxe fonciere, I'évaluation est souvent réalisée par
Péchelon gouvernemental supérieur afin d’assurer
une définition uniforme de la « valeur de marché »
(comme au Canada), ou bien, une administration
d’un niveau supérieur peut fixer la méthode a suivre
pour calculer les valeurs de marché.

Principales sources de recettes
des collectivités locales

Lors de la préparation d’un budget local, estimer la
somme totale dont la ville va disposer est peut-étre
Popération la plus délicate mais aussi la plus
importante. Une estimation trop élevée peut entrainer
un véritable casse-téte & mesure que I'année budgétaire
avance. Par mesure de prudence, il est préférable de
sous-estimer les recettes plutét que les surestimer.
Les recettes des collectivités locales se répartissent
en différents groupes qui sont importants a la fois
pour la planification et lanalyse budgétaires. Les
fonctionnaires des finances doivent connaitre les
caractéristiques d’un bon imp6t local : étre prévisible,
dynamique, équitable et régi par la collectivité locale.
Dans l'idéal, la collectivité locale a le controle des
recettes locales et les montants recueillis sont stables,
prévisibles, dynamiques, équitables et utilisables sans
restrictions. Toutefois, trés peu de recettes répondent
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a tous ces critéres ; les impots fonciers et les redevances
sont peut-étre celles qui s’en rapprochent le plus.

Certaines recettes des collectivités locales sont
tres stables et prévisibles (impots fonciers) ; d’autres
présentent de grandes variations (taxe sur les ventes).
Certaines sont limitées a certains usages (péages
routiers), d’autres non. En fonction du pays, certaines
sources de recettes locales sont établies par le conseil
local, mais nombreuses sont celles sur lesquelles
les collectivités locales n'ont aucun controle. Aux
Etats-Unis par exemple, la Constitution de I'Etat du
Wyoming (Wyoming 2011) laisse aux fonctionnaires
locaux trés peu de pouvoir de décision en matiere de
fiscalité et de redevances. Il en va de méme au Mexique
et dans beaucoup de pays en développement.

Les recettes municipales peuvent étre classées
de différentes maniéres, notamment en séparant les
recettes propres, les transferts intergouvernementaux
et les recettes externes. Une bonne gestion des
recettes nécessite aussi de différencier les recettes
courantes (récurrentes) et les recettes d’investissement
(non récurrentes), bien que cette pratique ne soit pas
obligatoire dans beaucoup de pays en développement.

Le tableau 4.3 et le graphique 4.4 présentent la
classification des recettes locales utilisée dans
ce chapitre. Les recettes sont divisées en recettes
courantes et recettes d’investissement. Les recettes
courantes comprennent les recettes propres, les
transferts et les autres recettes. Les impdts partagés
(collectés par ladministration centrale et partagés
avec des entités infranationales) se situent a la
frontiére entre les recettes propres et les transferts.
Dans la mesure ou ils constituent souvent une
part importante des recettes locales (comme en
Argentine, en Serbie et en Turquie), cette catégorie
a une grande influence sur les prévisions de recettes
propres potentielles. Les impdts partagés sont
souvent considérés comme des transferts, méme si
pour beaucoup, ils forment des recettes propres si la
part est renvoyée a la collectivité sur le territoire de
laquelle ils ont été recouvrés. Le Conseil de 'Europe
a publié une déclaration précisant ce point : « Les
impots partagés sont des transferts financiers ; s’ils
n’ont pas de lien direct avec les montants recouvrés a
I’échelon local, ils sont également considérés comme
des dotations » (Conseil de I’Europe 2006).

Les recettes récurrentes devraient suffire a financer
les dépenses courantes (ou de fonctionnement) ;
cest-a-dire quelles devraient suffire a financer les
opérations ordinaires et méme a générer un excédent
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d’exploitation, pouvant ensuite étre utilisé pour
financer des investissements directement ou par voie
d’endettement. Lorsqu’une municipalité ne parvient
pas a générer suffisamment de recettes courantes, on
peut penser quelle n’est pas viable financiérement.
Elle va alors générer des arriérés (factures impayées),
vendre des actifs et dilapider son patrimoine (comme
certaines villes des Etats-Unis lont fait temporai-
rement face a la chute des recettes fiscales apres

Tableau 4.3 Structure des recettes

2008), ou étre renflouée par 'administration centrale
au moyen de dotations fixées arbitrairement (comme
en Jordanie).

Recettes propres
Les recettes propres sont des fonds que les collecti-
vités locales lévent directement, contrairement
aux transferts et dotations recues d’administrations
publiques d’un niveau supérieur. Il est important
de les différencier et de les mesurer pour évaluer la
solvabilité budgétaire et I'autonomie d’une collectivité
locale et sa capacité de prélévement fiscal. Elles sont
importantes également sur le plan de la motivation : les
recettes propres sont les fonds sur lesquels les collec-
tivités locales ont prise et quelles peuvent prévoir et
augmenter par des décisions, des procédures et des
actions locales. Les transferts et dons de l'adminis-
tration centrale peuvent étre d’'un montant élevé, mais
la collectivité locale n’en a pas la maitrise : elle ne peut
rien faire, ou pas grand-chose, pour les augmenter.
Lencadré 4.3 donne une liste de recettes propres
classiques. Les 24 types recensés peuvent étre
regroupés dans les catégories suivantes : impdts,
taxes, redevances, produits des actifs et des placements
et autres recettes de faible montant. Les impo6ts sont
percus pour financer les dépenses générales ; les taxes
financent les coflits des services ; les redevances sont
censées couvrir les colts directs de services ou de
fonctions précis comme la délivrance de certificats

Recettes Recettes
Catégories courantes d'investissement
Recettes Impots Cession d'actifs
propres Redevances Dividendes
d'usagers Taxes de
Redevances sur  valorisation
les actifs Contributions
Autres
Recettes Impdts partagés  Dotations
provenant Transferts générales
d.’admdlnls‘gra— généraux d'investissement
tions de niveau :
supérieur Dotations Dotations
affectées affectées
Recettes Crédits de Emprunts,
externes trésorerie emprunts
(dettes, obligataires
participations) Obligations
Participations
Graphique 4.4 Les recettes dans le contexte budgétaire

Recettes

Recettes courantes

Recettes propres : taxes,
transferts de droits et

redevances des administrations
publiques, autres recettes
(loyers), excédent reporté

Budget de
fonctionnement

" ,

S Autofinancement

£ N .
%2 Recettes d'investissement
E=EJll Cession de propriétés,
Sl de terrains

Il Subventions

5 Préts
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Dépenses

Dépenses de fonctionnement
Traitements et salaires

Exploitation et entretien
Paiements au titre des intéréts
Déficit reporté (le cas échéant)

Excédent d’exploitation

Dépenses d'investissement

Travaux de génie civil
Acquisition de propriétés,

de terrains
Amortissement de préts
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de mariage, de naissance ou de décés ; les licences ;
et les permis. En pratique, ces distinctions sont
moins claires. Certains impo0ts et taxes peuvent étre
appelés « redevances » (par exemple les « redevances
d’eau »). Certaines redevances sont loin de refléter
le colt direct des services concernés ; par exemple,
des licences commerciales, des redevances profession-
nelles ou des permis de construire, qui sont en fait des
taxes, peuvent étre appelés « redevances » pour les
rendre politiquement plus acceptables.

La plupart des collectivités locales ont une longue
liste de recettes propres que la loi leur attribue,
parmi lesquelles quelques-unes forment lessentiel
de leurs recettes. Le tableau 4.4 fournit une liste
de pays a différents niveaux de développement.
Les données semblent montrer que les impots locaux
représentent une part significative des recettes locales
(37 %, dans ce groupe) et que l'impot foncier et
I'impét sur le revenu sont les plus importants (44 % et

41 %, respectivement). En revanche, le Guatemala ne
collecte qu’une taxe sur les ventes et un impo6t foncier
de faible montant. Le tableau illustre également les
grandes variations des sources de recettes entre les
pays. L'impdt foncier est 'unique source locale de
recette fiscale pour les municipalités en Australie, au
Canada et au Royaume-Uni, alors que 'impot local sur
le revenu constitue la principale recette fiscale dans les
pays nordiques. On peut en conclure que chaque pays
doit trouver le type de fiscalité locale qui lui convient
le mieux.

Les sections ci-dessous examinent les sources
suivantes de recettes locales propres : I'impét foncier, la
taxe sur les ventes, la taxe sur les automobiles, 'impot
local sur le revenu des personnes physiques, la taxe
locale sur les entreprises, les redevances d’usagers, les
surtaxes sur les services d’utilité publique, les droits et
amendes, et les autres recettes.

Encadré 4.3 Principales sources de recettes des collectivités locales

1. Imp6t foncier (taux) sur les terrains et/ou

les biens immobiliers

Droit de mutation des biens fonciers

Taxe sur les véhicules

Taxe sur les ventes locales et/ou taxe sur la

vente de produits locaux (ou surtaxe)

5. Taxe sur les entreprises ou les services locaux

6. Taxe sur la consommation d'électricité (surtaxe)

7. Taxe sur les véhicules autres qu'a moteur

8. Taxe sur le tourisme, les hotels, les restaurants

et les loisirs

Péages des routes, des ponts, etc., dans les

limites territoriales de la collectivité locale

Redevances sur des travaux publics ou

des services d'utilité publique, tels que le

ramassage des déchets, |'évacuation des

eaux pluviales et des eaux usées, et la

distribution d'eau

. Redevances pour les marchés et loyers des
emplacements de marchés

. Redevances pour I'utilisation des stations de
bus et des stations de taxis

. Redevances pour l'autorisation des plans de
construction et de I'édification et la réédification
des immeubles

2.
&
4.

.

10.

Source : Devas, Munawwar et Simon 2008.
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14

20.

21.

22.

23.

24.

. Redevances pour les foires, les salons
agricoles, les foires a bestiaux, les salons
professionnels, les tournois et les autres
manifestations publiques

. Redevances pour la délivrance de licences
aux entreprises et aux professionnels

. Redevances pour la délivrance d'autres

licences ou permis et amendes pour infractions

Redevances pour la publicité

. Redevances pour la vente d'animaux sur
les marchés aux bestiaux

. Redevances pour ['enregistrement et la
délivrance de certificats de naissance, de
mariage et de déces
Redevances pour les établissements d'ensei-
gnement ou de santé créés ou entretenus par
la collectivité locale
Redevances pour d'autres services particuliers
rendus par la collectivité locale
Loyers percus pour la location de terrains,
immeubles, équipements, machines et

véhicules

Excédents des entreprises commerciales
locales
Intéréts percus sur les dépdts bancaires et
d'autres fonds
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Tableau 4.4 Quelques impots locaux par pays, 2010

Impots locaux

% des recettes

Pays locales
Allemagne 34,9
Australie 40,1
Autriche 66,5
Belgique 33,4
Canada 370
Danemark 44,0
Espagne 470
Etats-Unis 38,8
Irlande 5,7
Japon 57,9
Norvege 49,8
Royaume-Uni 30,9
Suisse 52,8
Guatemala

Moyenne 371

En pourcentage des impots locaux

Impot sur Taxe sur Impét foncier
le revenu les ventes
85,8 0,8 13,4
0,0 0,0 100,0
44,3 377 8.7
79,8 14,4 0,0
0,0 2,0 98,0
93,6 0,1 6,3
384 50,5 10,9
5,9 19,8 74,2
0,0 0,0 100,0
172 23,6 13,56
90,2 0,5 6,5
0,0 0,0 100,0
870 0,0 12,2
26,2 8,6
41,6 1,5 44,2

Source : Statistiques de finances publiques du FMI.

L'impot foncier
Limpdt foncier peut étre bien adapté au financement
de services locaux pour de nombreuses raisons :

e Les biens fonciers sont immeubles : ils ne peuvent
pas se déplacer lorsqu’ils sont taxés ou que les
impoOts augmentent.

e Dans la mesure ou il existe un lien clair entre
les services financés au niveau local et la valeur
des biens fonciers, la redevabilité des collecti-
vités locales vis-a-vis des résidents peut étre
sensiblement améliorée.

e Il peut étre considéré comme une taxe pour service
rendu, si les contribuables concernés recoivent
en services approximativement la valeur (routes,
ramassage des déchets ou services de protection
civile) qu’ils payent en impot foncier?.

e Limpot foncier étant visible, il améliore la redeva-
bilité, méme s’il peut étre plus difficile pour
les collectivités locales d’augmenter les taux
d’imposition.

e Les impdts sur les biens fonciers a usage d’habi-
tation sont particuliérement adaptés au financement
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des collectivités locales, car ils sont supportés par
les résidents. En outre, les collectivités locales sont
mieux placées pour identifier et évaluer les biens
fonciers, car elles connaissent les lieux. Les impdts
assis sur le foncier sont utilisés depuis des siécles
(encadré 4.4).

L’imp6t foncier peut financer les services locaux
qui ne peuvent pas étre directement facturés aux
usagers par des redevances et qui ne sont pas couverts
par des dotations. L'impét foncier peut aussi étre
considéré comme une forme de taxe pour service
rendu ou d’impot assis sur le foncier visant a récupérer
une partie de la valeur acquise par un terrain du fait
d’investissements publics dans ce terrain ou aux
alentours. Cela suppose que lon soit capable de
mesurer l'impact d’un nouvel investissement sur
le prix des terrains (Brzeski 2012). D’autre part, les
impdts fonciers peuvent étre particulierement utiles
pour gérer le patrimoine foncier, car ils dissuadent
la spéculation fonciere et encouragent 'utilisation
productive des terrains urbains.

Les impoOts fonciers présentent aussi certains
inconvénients, dont les plus importants sont :
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Encadré 4.4 L'impot foncier dans la Chine ancienne

L'un des plus anciens impots fonciers a été utilisé en Chine pendant plus de 2 000 ans. |l était fixé a un
dixieme des produits de la terre et était employé pour financer le développement des infrastructures
et la sécurité. Les impdts étaient payés en nature. Plus le terrain était éloigné de la capitale, plus les
produits utilisés pour payer I'impét foncier étaient volumineux.

Source : Wikipedia.

e le colt élevé d’une évaluation exacte de la valeur
des biens fonciers ;

e les difficultés politiques posées par leur mise
en ceuvre ;

o Dlinélasticité apparente de la valeur des biens
fonciers par rapport au PIB ou au revenu national
(la valeur des biens fonciers réagit moins vite
a I’évolution du PIB que les revenus ou les ventes) ;

» le fait que peu de collectivités locales actualisent
tous les ans la valeur des biens fonciers. Cela
signifie que, pour maintenir le niveau des recettes
de I'impét foncier en termes réels, les collectivités
locales devraient augmenter réguliérement le taux
d’imposition, s’exposant ainsi a une résistance et au
mécontentement des contribuables.

Ces inconvénients expliquent la place relativement
moins importante occupée par les impdts fonciers dans
les pays en développement et le faible pourcentage
des recettes provenant des impoéts fonciers dans la
plupart des villes de ces pays. Dans les pays membres
de POCDE, I'impét foncier représente 2 % du PIB ;
dans les pays en développement, il se situe entre
0,3 % et 0,7 % du PIB (Slack 2009 ; Bahl, Martinez-
Vasquez et Youngman 2008). En Australie, au Canada,
en Irlande, en Afrique du Sud et au Royaume-Uni, les
impdts fonciers constituent l'essentiel des recettes
locales (DEXIA 2008). En résumé, I'impdt foncier n’est
pas adapté a toutes les situations. Dans les pays ou les
droits fonciers ne sont pas clairement établis, ou les
limites des propriétés peuvent faire Pobjet de litiges, ou
les terrains sont revendiqués par différentes personnes,
ou les services de cadastre ne fonctionnent pas bien et
ou le systéme judiciaire est absent, 'impo6t foncier ne
marche pas. On peut dire que dans ce type de cas, ce
ne sont pas les cadastres fiscaux qu’il faut encourager
mais l'adressage des rues et le rapprochement de la

Gestion des recettes locales

base de données d’adressage des rues et des registres
fiscaux locaux, en regardant loccupation et les rues
plutot que les droits fonciers et les limites de parcelles.

Malgré les arguments théoriques faisant de
I'imp6t foncier le meilleur imp6t local, les diffi-
cultés rencontrées par la plupart des pays qui
tentent de bien lutiliser ont amené certains
spécialistes de la fiscalité a penser que « dans
les pays en développement, les autorités ne sont
pas capables d’administrer un impdt foncier qui
fonctionne correctement » (Bahl, Martinez-Vazquez
et Youngman 2008) a cause des inconvénients
décrits ci-dessus. Plus récemment toutefois, des
programmes ont été introduits, comme en Colombie,
qui pourraient indiquer comment les imp6ts fonciers
peuvent étre mieux gérés. En Colombie, I'impdt
foncier représente maintenant 40 % des recettes
municipales (encadré 4.5). Par ailleurs, certains
pays en développement ont commencé a se servir de
systemes de calcul automatisé des valeurs fonciéres
(CAMA), qui permettent Dactualisation annuelle
de lassiette fiscale (encadré 4.6). Ce processus de
modélisation est en cours d’introduction dans six
grandes villes de Tanzanie dans le cadre d’un projet
réunissant la Banque mondiale et la GIZ (TSCP).
Un systeme CAMA a été mis en place en Moldova
dans le cadre d’un projet de la Banque mondiale avec
Pappui de l'Association suédoise pour le dévelop-
pement (SIDA) ; il est utilisé depuis plus de dix ans
avec succes.

La performance de la taxe fonciére dépend des
capacités administratives de la ville et des efforts
qu’elle déploie, qui peuvent faire toute la différence
dans la réussite du systéme. Les coflits opérationnels
peuvent étre encourus en amont (recensement
des biens fonciers et des contribuables) et en aval
(facturation et recouvrement). Pour que l'opération
soit valable, les colits administratifs et opérationnels
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Encadré 4.5 Actualisation du cadastre pour augmenter les recettes

fiscales — Le cas de la Colombie

Malgré le scepticisme général, le cas de Bogota
a prouvé qu'une volonté politique appuyée par des
compétences techniques et des investissements
pouvait accroitre significativement le produit de
I'imp6t foncier. En 2008, afin de trouver des fonds
pour la premiere ligne de métro programmée
a Bogotd, le maire de la ville a entrepris une
vaste actualisation des dossiers et des valeurs
d'imposition de 2,1 millions de biens fonciers.
Le résultat : les recettes de la taxe fonciere ont
augmenté de 171 millions de dollars et atteint
40 % des recettes propres en 2010, pour un cot
d'amélioration inférieur a 15 millions de dollars.

La Colombie possede quatre organismes
de cadastre placés sous l'autorité de I'Institut
géographique national Agustin Codazzi, qui sont
chargés d'établir I'assiette de la taxe fonciere pour
ses grandes villes, lesquelles fixent leurs propres
taux et collectent les impots fonciers.

L'assiette de I'imp6t foncier de Bogotd n'avait
pas été mise a jour depuis longtemps, et la ville
perdait des recettes importantes alors que le
marché immobilier était en pleine expansion.
Pour recueillir ces gains, la ville a modernisé
son administration fiscale et réévalué les biens
fonciers. La valeur cadastrale a augmenté de
47 %, passant de 66,5 milliards de dollars en
2008 a 98 milliards de dollars en 2010. Ce succes
a été rendu possible pour I'essentiel grace a une
meilleure gestion des ressources humaines,
I'introduction de I'informatique, la mobilisation
des parties concernées et des fonctionnaires,
une volonté de transparence sur les résultats
du projet, I'amélioration radicale des techniques
d'évaluation avec la modélisation économétrique,
et l'atténuation de I'impact du projet sur |'impot
foncier par le plafonnement de la hausse de
I'impét. Le graphique B4.5.1 qui illustre cet
encadré montre |'augmentation progressive des
impdts exigibles (en blanc) et le manque a gagner
d@ au plafonnement de la hausse d'impot.

'exercice de réévaluation a entrainé des
augmentations trés importantes des valeurs
cadastrales et du montant des factures de la
taxe fonciere. Afin de minimiser la résistance
des contribuables, le conseil municipal de Bogota

a adopté un plafond plus élevé, de maniere a faire
évoluer la taxe fonciere proportionnellement au
logarithme de la valeur du bien. Cette méthode
présentait deux avantages : a) elle séparait |'actua-
lisation technique du cadastre des incidences
politiques de la hausse de la taxe fonciére ; et
b) les propriétaires ne subissent plus d'augmen-
tation brutale de leur taxe fonciere, ce qui donne
terme, d'ou une moindre résistance. Le plafond
a diminué d'environ 20 % les recettes supplémen-
taires pour 2009 et 2010. Ces résultats confortent
I'idée de Bahl, Martinez-Vazquez et Youngman
(2010) selon laquelle « la réévaluation a un co(t,
mais l'absence de réévaluation, au moins de
temps a autre, peut colter encore plus cher ».

Le travail de réévaluation s'est décomposé
en trois parties : la révision physique des change-
ments intervenus dans la configuration physique
des parcelles ; les changements juridiques, par
la vérification de la propriété ; et les change-
ments économiques, par |'évaluation des
valeurs foncieres fondée sur I'étude du marché
immobilier. Ces trois composantes ont nécessité
des ressources humaines et techniques propor
tionnelles au nombre de parcelles et inver
sement proportionnelles au temps disponible
pour |'opération. Lactualisation du cadastre de
1212 000 parcelles urbaines colte a la ville
environ 78 millions de dollars, soit 6,50 dollars
par parcelle. Des centaines d’employés tempo-
raires ont réalisé I'actualisation physique,
qui a représenté environ 35 % du colt total.
'analyse économique et du marché a repré-
senté environ 23 % du co(t total. Le reste a été
dépensé en moyens technologiques et en frais
d'administration.

Prochaines étapes. Bogotd tente de mettre
en ceuvre deux stratégies : |'actualisation annuelle
de la base de données cadastrale, et I'amélioration
de la structure du taux de la taxe fonciére. La ville
cherche des méthodes qui permettraient d'actua-
liser les informations physiques et économiques
sur les biens fonciers sans nécessiter la méme
masse de travail sur le terrain et de personnel
d'évaluation. Les informations physiques seront

(suite page suivante)
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Encadré 4.5 (suite)

Graphique B4.5.1 Recettes potentielles de la taxe fonciére 2004-2010

550
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Millions de dollars 2009

2004 2005 2006

2007 2008 2009 2010

8 Manque a gagner di au relevement des plafonds
Estimation des pertes dues au retard de la base
de données cadastrale

Recettes de la taxe fonciére dans I'hypothése

d’une évasion nulle

[] Supplément de recettes da a I'actualisation du cadastre

Base cadastrale sans actualisation du cadastre

mises a jour essentiellement sur la base des
nouvelles constructions, a partir des informations
fournies par le service qui délivre les permis de
construire, le service qui enregistre les mutations
foncieres, la direction de I'urbanisme pour suivre
les modifications apportées a la réglementation
de l'occupation des sols, et des photographies
aériennes pour aider les employés du cadastre.
Les informations économiques seront obtenues
au moyen d'échantillons du marché, avec des
évaluations individuelles d'un échantillon de

Source : Ruiz et Valejos 2010.
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biens immobiliers vendus dans un quartier. Le
bareme d'imposition sera modifié par I'intro-
duction de taux différenciés selon I'usage fait du
terrain et le relévement des taux applicables aux
terrains vacants.

Les secrets de la réussite. Les facteurs
ayant contribué au succés de |'opération ont été
notamment un soutien politique ferme, la capacité
technique des organismes du cadastre a réévaluer
les biens fonciers, et une politique claire pour
éviter des hausses brutales des factures d'impot.
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Encadré 4.6 Calcul de la base d'imposition d’un batiment dans un village X

Une maison figure au cadastre sous le numéro
Michael)
batiment a usage
habité par une seule famille,
a un niveau ; superficie totale = 434 m?, dont

407 dans le quartier 080604 (Mt.
avec les éléments suivants :
d'habitation,

358,4 m2 construits ; le batiment a 60 ans. Le
tableau suivant montre la valeur imposable a la
taxe fonciére. La base d'imposition est évaluée
comme suit :

Vt* = * Vex * Sx * Cx * Cx * C(f( * C,

109 122 609 358,4 1,00 0,9 1,01 0,55

Valeur Valeur Surface Coefficient  Coefficient Coefficient ~ Coefficient

imposable unitaire des  construite d'utilisation  d'empla- de qualité et d'age
batiments cement de confort

associés a la taxe fonciere doivent étre compris
entre 2 % et 5 % des recettes mobilisées. Selon une
étude récente, en Turquie, les grandes municipalités
percoivent un volume important de recettes de la
taxe fonciére, tandis que des centaines de petites
communes encaissent un volume d’impots fonciers
inférieur a leurs colts d’administration et de
collecte (Peteri et Sevinc 2011). Le potentiel de la
taxe fonciére est pourtant trés important, et les villes
devraient investir dans les capacités nécessaires
pour en faire le bon instrument qu’elle est destinée
a étre (Brzeski 2012). En fin de compte, si 'on veut
vraiment rendre la taxe fonciere opérationnelle,
Padministration centrale doit prendre des mesures
importantes pour accroitre les capacités et
améliorer les cadastres et prendre en charge une
bonne partie au moins des cotts politiques initiaux.

Pour taxer les biens fonciers, les collectivités locales
doivent procéder a au moins trois opérations :

1. Recenser les biens fonciers imposés.

2. Lvaluer la valeur des biens et la base d’imposition.
3. Définir le taux d’imposition.

Recensement des biens fonciers et cadastre fiscal
Lorsquon veut lever une taxe fonciére dans une
ville, la premiére étape consiste a recenser les

biens immobiliers, leur taille, leur utilisation, leur
emplacement et leurs propriétaires. La meilleure

162

facon de procéder est de préparer un cadastre fiscal,
comprenant des informations sur chaque bien,
notamment une description physique, I'identification
des propriétaires, et la valeur imposable du terrain et
des améliorations. Un inventaire complet de toutes les
parcelles et lattribution d’'un numéro d’identification
fiscal unique a chaque bien permettent de localiser
rapidement les parcelles.

Certains pays ont un cadastre foncier bien
développé qui est entretenu depuis des dizaines
d’années. Il précise les limites des parcelles, les
améliorations, la propriété, les actes et les autres
informations juridiques nécessaires. Le cadastre
foncier sert de base aux transactions fonciéres et se
concentre sur les droits 1égaux, les limites précises,
et les reglements de zonage. Lorsqu’il existe, le
cadastre foncier est la meilleure source pour établir
un cadastre fiscal. Le graphique 4.5 montre le
cadastre foncier d’une propriété rurale a lintérieur
d’un ensemble de parcelles recensé dans le sud du
Portugal en 2006. Le numéro d’identification — par
exemple, 0084-R-L10 — signifie que la parcelle est
située dans la commune de Porches (0084), est une
parcelle rurale (R) et est située dans la maille L10.

La création et Dactualisation des cadastres
fonciers sont des opérations coliteuses en temps et
en argent, généralement effectuées par des instances
de l'administration centrale sous la supervision
de linstitut géographique national afin d’assurer
sa cohérence et de réduire les colts unitaires.
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Graphique 4.5

INFormAGAO CADASTRAL

Informations du cadastre (dossiers personnels)

Consulta das Secgbes Cadastrais do Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica

Distrite ™ Concelho
Faro Lagoa

Froguesia
Porches

Les municipalités peuvent utiliser les informations
disponibles dans le cadastre foncier comme base
pour concevoir et mettre en place un systéme intégré
pour gérer la taxe fonciére. Lorsqu’il n’existe pas de
cadastre foncier, les collectivités locales peuvent
utiliser des procédures simplifiées pour créer des
cadastres fiscaux (voir ci-dessous).

Les cadastres fiscaux peuvent étre préparés
sans une identification aussi précise, juridiquement
opposable, des limites, des actes, des subdivisions,
etc. Ils demandent seulement une bonne identifi-
cation, certains détails techniques sur le terrain et les
améliorations, des informations sur le propriétaire ou
l'utilisateur, ’évaluation de la valeur fiscale, et I'his-
torique des facturations. L’identification des biens
fonciers peut étre difficile dans les pays en dévelop-
pement et les économies en transition. Les cadastres
fonciers peuvent étre inexistants ou obsolétes, les
données sur les propriétaires étre incompletes, et les
données sur les documents relatifs aux transactions

Gestion des recettes locales

Data de Rasterizagio ()
(mésianc)

Secgio
L 572006

O

fonciéres étre conservés dans d’autres services.
Le graphique 4.6 montre comment s’agencent le
cadastre, I'identification des parcelles, 1’évaluation
des superficies et des valeurs, et la facturation de
I'impét foncier.

Evaluation de la base d’imposition

Les autorités soulignent toujours que les biens
fonciers sont évalués a des fins fiscales. En théorie,
cela voudrait dire que la valeur du bien est une bonne
estimation de sa valeur sur le marché. Dans la réalité,
la taxe fonciere est souvent imposée sans référence a
la valeur marchande estimée. Les principes généraux
de lidentification de la base d’imposition de la taxe
fonciére et les différents modéles de calcul de sa valeur
sont présentés ci-dessous.

Les modeéles de base d’imposition ont différentes
typologies, selon la facon dont les biens fonciers sont
évalués (Brzeski 2012). Méme si plusieurs méthodes
existent, les deux grandes catégories de méthodes
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Graphique 4.6

Cadastre fiscal

Contient un numéro
d’identification.

Etablit le propriétaire
actuel qui est redevable
de I'impot.

sont celles fondées sur la superficie et celles fondées sur
la valeur :

e Lévaluation fondée sur la superficie utilise la super-
ficie (ou la surface utile) des actifs immobiliers (par
exemple, les metres carrés de terrain et d’amé-
liorations) et les caractéristiques de la parcelle —
urbaine, rurale, proche des grands centres — pour
calculer sa valeur d’imposition. Cette méthode est
utilisée en République tchéque et en Pologne.

e Lévaluation fondée sur la valeur estime la valeur
d’un bien foncier au moyen de sa valeur marchande
ou de la valeur inscrite au cadastre foncier. Cette
méthode est utilisée en France et aux Etats-Unis.
La valeur marchande du bien foncier peut étre
basée sur la valeur en capital du terrain, la valeur
en capital du terrain et des batiments, ou la valeur
locative annuelle.

Des experts en fiscalité comme Enid Slack (2009)
privilégient la méthode de I’évaluation fondée sur la
valeur, car elle est plus proche de la valeur de liquidité
correcte, elle prend en compte toute amélioration
dans le secteur et est plus transparente. Les pays
développés utilisent généralement I'évaluation a la
valeur du marché. Les pays en développement utilisent
un mélange des deux, en commencant par évaluer la
superficie et en prenant en compte certains éléments

164

Description du bien
(utilisation).
Valeur du bien.

Registre de propriété

Contient I'historique des
changements de propriétaires.

Flux d’'informations utilisés pour évaluer la base d'imposition de la taxe fonciére

4 2

Des listes actualisées des
valeurs des biens sont
produites chaque année
pour les propriétaires
avant la facturation.

 Les factures d'impdt sont émise
f} chaque année. Elles indiquent |
“numéro d'identification, la valeu
- du bien, le taux d'imposition

t le montant de I'impét a paye

Les registres sont mis a jour
uniquement en cas de
changement de propriétaire
ou de division du bien.

de la valeur marchande dans la taxe unitaire pour les
batiments et les terrains. Les modeles fondés sur la
superficie ont I'avantage d’étre simples et de générer
des cofits plus faibles. Une fois que le cadastre est
préparé, que les plans sont enregistrés et que des
valeurs de base sont données aux terrains et aux
batiments au moyen d'un systéme de prix unitaire,
'actualisation annuelle demande beaucoup moins de
données. 1l faut généralement mesurer les superficies
et indiquer le type d’usage (urbain, rural). Aucune
donnée sur le marché ou travail d’évaluation n’est
nécessaire, ce qui limite les différends et les recours.
En outre, les modeéles fondés sur la superficie ne
demandent pas de réévaluation fréquente, ce qui est le
gros probléme des systemes fondés sur la valeur. Mais
les recettes qu’ils produisent ne sont pas dynamiques
et ne suivent pas les hausses des prix du marché. En
revanche, ils ne sont pas sensibles aux récessions.

Evaluation fondée sur la superficie

Dans un systéme d’évaluation fondée sur la superficie,
Padministration fiscale estime la valeur d’une unité (en
général un metre carré) de terrain, d’un meétre carré
de batiment, ou d’une combinaison des deux. Lorsque
les deux superficies sont prises en compte, I'évaluation
de la valeur du bien foncier est la somme d’un taux
d’évaluation par meétre carré (variable suivant les
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caractéristiques de lemplacement et Iutilisation)
multiplié par la dimension de la parcelle de terrain ou
du batiment. Si I'on prend par exemple :

T, = superficie du terrain en m?,

B, = superficie du batiment en m?,

P, = prix évalué du m? de terrain a I'emplacement
i (fonction de I'utilisation et des caractéristiques),

P,; = prix évalué du m? de batiment a 'emplacement
i (fonction de létat de conservation, de la qualité et
de l'utilisation),
la valeur imposable sera

V.=T.P.+B_P,.
i si ot si™ bi

La valeur unitaire du terrain et des batiments
reflete a) Pemplacement — en général, les biens
situés en centre ville valent plus cher que ceux en
périphérie ; b) I'état de conservation du batiment ;
¢) la rentabilité des terres rurales ; et d) I'usage fait des
structures. D’apres lexemple décrit dans 'encadré 4.6,
il est rare que les modéles fondés sur la superficie
utilisent uniquement la superficie ; ils estiment une
valeur qui prend en compte les facteurs ayant une
influence importante sur la valeur marchande, tels
que 'emplacement, la qualité, le confort et 'Age. En
résumé, la plupart des modéles fondés sur la superficie
sont interconnectés aux valeurs marchandes, mais
la relation est plus distante et peut-étre moins
systématique que dans les modeles fondés sur la valeur
examinés plus loin.

L'un des problémes posés par les modéles fondés
sur la superficie est qu’ils sont plus lents a intégrer les
valorisations foncieres associées aux investissements
publics, méme si un certain étalonnage est possible
au moyen de coeflicients afin de prendre en compte
d’autres facteurs influant sur la valeur (Brzeski
2012). 1l est important qu'une évaluation fondée sur
la superficie intégre certains facteurs du marché
si Pon veut obtenir une évaluation juste. Cela est
particuliérement vrai parce que les citoyens voient
des différences visibles entre les biens fonciers,
et principalement en regardant des facteurs dont
le marché tiendrait compte, comme la proximité
d’infrastructures, 'accés a I’énergie, etc.

Evaluation fondée sur la valeur

Une évaluation fondée sur la valeur peut suivre
deux principales méthodes : la valeur de marché ou
la valeur de location. La valeur de marché (ou valeur
marchande) est définie comme étant le prix sur lequel
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un vendeur et un acheteur s’entendraient pour un bien
donné. Elle peut s’appliquer a la valeur en capital d’'un
terrain, ou a la valeur en capital d’un terrain et des
batiments, ou des batiments séparément, ou a la valeur
locative annuelle. Dans la méthode de la valeur de
location (ou valeur locative), le bien est évalué d’apres
une estimation de sa valeur locative ou des loyers
nets. Le tableau 4.5 résume les différentes méthodes
d’évaluation fondée sur la valeur et indique les pays qui
les appliquent.

Les évaluations fondées sur la valeur sont censées
étre proches de la valeur marchande, mais celle-ci
ne peut étre observée quau moment ou un bien est
vendu. Comme une minorité seulement de biens
sont vendus chaque année, les valeurs imposables
ne sont que de bonnes estimations. L’évaluation et la
réévaluation des valeurs de marché nécessitent des
données fiables et actuelles sur les biens fonciers,
avec des renseignements détaillés sur les batiments,
et des informations également fiables du marché sur
des ventes non biaisées. Ces méthodes demandent des
réévaluations régulieres, ce qui pose des problémes
non seulement techniques mais aussi politiques,
méme dans les pays trés développés.

Valeur locative annuelle. Les modéles d’évaluation
fondée sur la valeur locative annuelle utilisent la
valeur de location du bien comme base d’imposition.
Une valeur nette ou brute peut étre utilisée selon
que les dépenses d’entretien sont supportées par le
propriétaire ou par le locataire. Ces modeéles intégrent
différents facteurs du marché dans l’estimation d’une
juste valeur locative. Toutefois, des considérations
de politique publique interviennent également, par
exemple des taux préférentiels peuvent étre appliqués
aux biens occupés par les propriétaires (comme c’est
la coutume au Pakistan ; voir le tableau 4.6). Avec les
systemes fondés sur la valeur locative annuelle, le
volume des recettes peut étre limité si les loyers sont
réglementés. Le tableau des valeurs locatives annuelles
au Pakistan peut ressembler a un systéme fondé sur
la superficie, mais les taxes unitaires (par exemple
0,4 roupie par métre carré) ont été estimées a partir
d’échantillons de transactions locatives réellement
observées sur le marché.

Autres variantes de bases d’imposition simplifiées.
Le tableau 4.7 montre la fréquence des méthodes de
taxation fonciére dans le monde. D’autres variantes
de la base d’'imposition sont a) une taxe forfaitaire
unitaire, pour les villes qui ont besoin de liquidités et
décident d’utiliser la méme taxe pour tous les biens
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Tableau 4.5 Différentes méthodes d’évaluation de la base d'imposition de la taxe fonciére

Taux d’'imposition définis par

Base Mesure les collectivités locales (CL)
d’'imposition Définition utilisée Pays concernés et fourchette des taux d’'imposition
Valeur unitaire  Superficie Superficie de  Allemagne, Arménie,  Portugal : les CL fixent le taux d'imposition
imposable, du bien terrain et du Belgique, Bulgarie, entre 0,7 % et 1,3 %
ou méthode corrigée batiment en Danemark, Espagne,  panemark : CL entre 1.6 % et 3.4 %
fondée surla  pour tenir m2, corrigée Israél, Italie, Pologne, ' L '
superficie compte de Portugal Espagne, Plologn’e et ltalie : CL avec un
la qualité plafond fixé par I'administration centrale
et des Allemagne : fixé par les CL
structures Bulgarie : 0,15 % de la valeur du bien
Valeur Prix de Ventes Afrique du Sud, En Hongrie, fixé par la CL.
marchande vente ou comparables  Australie, Canada,
d’achat Etats-Unis, Hongrie,
potentiel Japon, Pays-Bas
Valeur locative Valeur dans Revenu France, Inde, Irlande,  Au Royaume-Uni, fonction d'un plafond.
|"utilisation locatif net Maroc, Pak|s‘.tan, En France, CL avec un plafond.
actuelle Royaume-Uni
Autoévaluation Prix de Déterminé par Pérou, Turquie
vente le propriétaire

du bien

Sources : Slack 2009 ; DEXIA 2008.

Tableau 4.6 Tableaux des valeurs locatives annuelles — Punjab (Pakistan)

Bien a usage d’habitation — Tableau d’évaluation de la valeur locative annuelle

Occupé par les propriétaires

Loué

Valeur locative

Valeur locative du

Valeur locative Valeur locative

du terrain batiment (loyer/  du terrain (loyer/ du batiment
Catégorie (Rs/meétre carré) metre carré) meétre carré) (loyer/métre carré)
Bien situé Jusqu’a Plus Jusqu’a Plusde Jusqu’a Plus Jusqu’a Plus de
pres/loin 500 de 500 3000 3000 500 de 500 3000 3000
d’une meétres meétres meétres metres meétres metres meétres métres
Classe grande route carrés carrés  carrés carrés  carrés  carrés carrés carrés
A Pres d'une 04 0,3 0.4 0,3 4 3 4 3
grande route
Loin d'une 0,3 0,25 0,3 0,25 3 2,5 3 2,5
grande route
B Pres d'une 0,3 0,25 0,3 0,25 3 2,5 3 2,5
grande route
Loin d'une 0,25 0,2 0,25 0,2 2,5 2 2,5 2
grande route
C Pres d'une 0,25 0,2 0,25 0,2 2,5 2 2,5 2
grande route
Loin d'une 0,2 0,15 0,2 0,15 2 1.5 2 1,5

grande route

Source : Ellis, Kopanyi et Lee 2007
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fonciers (Irlande) ; b) une valeur d’acquisition initiale,
par laquelle les villes utilisent les valeurs d’acquisition
historiques pour exprimer la prime accordée pour une
résidence de longue durée (parce que la valeur initiale
n’évolue pas avec le temps, la base d’imposition est tres
inéquitable) ; et ¢) des tranches de valeurs, c’est-a-dire
que les biens sont classés dans différentes « tranches »
de valeurs.

Lactualisation de la base d’imposition de la taxe
fonciere et amélioration de ladministration de la
taxe ont représenté un investissement important
pour la ville de Bogota ; le cofit total s’est élevé a pres

de 17 millions de dollars (sur 2009 et 2010), montant
qui a été facilement remboursé en un an grice au
supplément de recettes fiscales généré. Le tableau 4.8
récapitule les cotts directs encourus pour actualiser la
base de données.

CAMA. Le calcul automatisé des valeurs foncieres
est devenu largement utilisé aux Etats-Unis, au Canada
et en Europe occidentale au cours des deux dernieres
décennies. 11 a été introduit dans les pays en dévelop-
pement avec beaucoup de succes, car il permet d’évaluer
la base d’imposition de la taxe fonciére avec beaucoup
moins de données et 4 moindre colit (Eckert 2008).

Tableau 4.7 Méthodes utilisées pour évaluer la base d'imposition de la taxe fonciére

Valeur Valeur en Valeurs en

en capital du capital Valeur en Méthode

capital terrain séparées du capital des Valeur fondée Taxe

du et des terrain et des batiments locative surla forfaitaire
Région Pays terrain batiments batiments uniquement annuelle superficie unique
Afrique 25 1 8 3 4 7 1 6
Asie 24 2 6 2 0 il 1 0
Europe occ. 13 0 9 0 0 6 0 0
Europe 20 1 6 0 0 0 15 0
orientale
Ameérique 16 2 14 1 0 1 0 0
latine
Total 98 6 43 6 4 25 37 6

Source : Muccluskey, Bell et Lim 2010.

Tableau 4.8 Actualisation de la base de données de la taxe fonciére a Bogota

Colit en milliers

Observations

Poste de dollars 2009 %

Assistance administrative 5578 71
Matériel et personnel d'appui 954,8 12,2
Cartographie 392,2 5,0
Communications 79,1 1,0
Composante économique 958,1 12,2
Support informatique 560,5 72
Employés temporaires 4.330,3 55,3
Total 7832,8 100,0

Personnel d'encadrement et personnel administratif,
y compris sélection du personnel a recruter.

Bureau central des projets, véhicules, vétements,
secrétaires et assistants.

Opérateurs de saisie, officiers de carriére.

Employés et sous-traitants chargés de gérer
les relations avec les habitants et les médias.

Evaluateurs, fonctionnaires, équipe de modélisation
économeétrique.

Matériel et assistants aux programmes, personnel
de support informatique.

Plus de 460 techniciens et professionnels.

Source : Ruiz et Valejos 2010.
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Le CAMA est un processus qui permet d’estimer
un indice de prix hédonique pour une catégorie de
biens immobiliers, par exemple des biens a usage
d’habitation, a partir d’'un échantillon de biens vendus
représentatif de lensemble de la population (Eckert
2008). L’indice fait correspondre les prix de vente
aux caractéristiques physiques et d’emplacement des
biens vendus. Les pondérations (ou les coefficients
des régressions estimées) sont alors utilisées pour
évaluer les biens non vendus. Les collectivités locales
peuvent ainsi avoir une évaluation de l'univers de
biens non vendus. Le CAMA apporte un moyen
plus simple d’évaluer la base d’imposition de la taxe
fonciére et, d’une certaine maniére, il a révolutionné
l’administration des taxes fonciéres (encadré 4.7). Les
méthodes traditionnelles d’évaluation demandent
une grande quantité de données sur les ventes et les
locations et sont donc chéres pour les pays en transition
ou en développement. Les améliorations récentes de
lanalyse spatiale des emplacements grace aux SIG et

a des technologies simples ont réduit le volume et le
type de données nécessaires pour le CAMA.

Dans les pays en transition qui appliquent déja
une taxe fonciere, le CAMA peut étre tres utile pour
réétalonner les modeles afin d’obtenir des résultats
plus proches de la réalité du marché. Dans les pays sans
taxe, le CAMA peut étre utilisé, avec des technologies
simples et des données de terrain externes, pour
instaurer une taxe fonciere opérationnelle pour un
colit raisonnable dans un délai relativement court.
Au Kosovo, une taxe foncieére a été mise en place dans
30 villes en 18 mois. Au Cap, une réévaluation générale
a été réalisée en deux ans avec un CAMA. D’autres
mises a jour peuvent étre effectuées en quelques mois
(Eckert 2008). Le probleme est que la collecte des
impots et le travail d’évaluation vont souvent moins
vite que les nouveaux systemes. Au Kosovo, moins
de la moitié des impéts facturés chaque année sont
recouvrés, et les collectivités locales n’évaluent pas les
biens, c’est pourquoi la base s*érode presquaussi vite
quelle a été créée.
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Encadré 4.7 Elaboration d’'un modéle de calcul automatisé des valeurs

fonciéres (CAMA)

['élaboration d'un modéle CAMA suit plusieurs
étapes :

Collecte des données. Des données sont
recueillies concernant a la fois des biens vendus
et non vendus, notamment sur les caractéris-
tigues des biens, leur emplacement et d'autres
facteurs susceptibles d'influer sur leur valeur. Les
données peuvent étre qualitatives ou quantita-
tives, et catégorielles (bon, passable, mauvais) ou
continues (p. ex. le nombre de lits). Les données
sont alors analysées sur le plan de la distribution
et pour identifier les valeurs atypiques. Les
données sont insérées dans des analyses de
régression multiple afin de repérer les éléments
prédictifs les plus forts de la valeur du bien.

Modélisation avec le CAMA. |'expert chargé
d'élaborer le modele utilise différentes techniques
pour développer un modele d'évaluation qui imite
le marché afin d'attribuer une valeur aux diffé-
rentes caractéristiques d'un bien. Ces techniques
peuvent comprendre des analyses statistiques de

Source : Eckert 2008.

régression linéaire ou multiple, ou la modification
de modeéles existants ou acceptés. Un modéle
linéaire est la solution la plus simple et peut étre
estimé de la maniére suivante :
P=A+AX +AX,+ -+ A X,

n

P étant le prix de vente du bien ;
X étant |'attribut du bien — emplacement, qualite,
taille et utilisation ;
A, étant la pondeération estimée qui sera utilisée par
la suite pour évaluer la valeur du bien non vendu.
Un élément essentiel du processus de
modélisation est le travail permanent de test du
modele afin d'évaluer sa capacité a prévoir avec
exactitude la valeur des biens. Une fois qu'un
modele CAMA est mis au point par I'expert pour
une catégorie ou une sous-catégorie de biens, il
est ensuite appliqué a tous les biens, vendus et
non vendus, de cette catégorie ou sous-catégorie.
De cette maniere, tous les biens de la catégorie
ou sous-catégorie sont traités équitablement.
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Fixation des taux d’imposition

Une fois la base d’imposition choisie, ’étape suivante
consiste a fixer le taux d’imposition, ce qui est
habituellement une prérogative des collectivités
locales. Elles le font de différentes manieres :

» Elles peuvent choisir un seul taux pour tous
les biens évalués (le plus simple) ou utiliser
différents taux selon quelles taxent les terrains
ou les bAtiments et les terrains urbains ou ruraux,
selon l'emplacement et le type d’infrastructures
disponibles, ou selon I'utilisation (habitation, usage
commercial ou industriel).

e Ladministration centrale peut définir un plafond
pour le taux d’imposition local, ainsi qu'une limite
sur les dégrévements et les exonérations.

* Les taux d’imposition de la taxe fonciére peuvent
étre actualisés chaque année au moyen d’un indice
d’inflation qui maintient la valeur réelle du produit
de la taxe et minimise les controverses politiques.

 Dans certains cas, comme en Australie, au Canada et
aux Etats-Unis, les collectivités locales déterminent
leurs besoins en dépenses, soustraient le montant
quelles prévoient de recevoir d’autres sources, telles
que les dotations et les autres imp06ts, puis divisent
le montant restant par la valeur imposable des biens
pour obtenir le taux d’imposition de la taxe fonciére.
Ce processus subit plusieurs itérations avant que
Paugmentation de la taxe ne soit annoncée, car
une hausse soudaine du taux d’imposition doit étre
justifiée et appuyée par des hausses des valeurs de
marché du méme ordre et non pas seulement par le
souhait de la collectivité locale de dépenser plus.

La modification des taux ou I'ajustement de la base
d’imposition dépend des choix de politique publique.
A Bogot3, les taux de la taxe fonciére varient de 3 % en
milieu rural a 30 % pour les terrains urbains inoccupés
taxés sur la valeur locative. La derniere réforme de
2007 a été axée sur lactualisation du cadastre de
base et sa mise a jour annuelle. Les résultats ont été
remarquab