T SITUATION BUDGETAIRE DES POUVOIRS LOCAUX AU LUXEMBOURG :
ETAT DES LIEUX ET PERSPECTIVES'

1.1 INTRODUCTION

Le présent article vise a dresser un état des lieux de la situation budgétaire présente et a venir des pouvoirs
locaux luxembourgeois. Pour rappel, ces derniers regroupent les communes, les syndicats de communes
et certains établissements publics. Une radiographie rigoureuse des finances publiques luxembourgeoises
ne peut éluder la situation des pouvoirs locaux. Les recettes et les dépenses de l'ensemble de cette entité
ont approximativement atteint 5,5% du PIB en 2008. Par ailleurs, 45% de lensemble des investissements
publics effectués au Luxembourg en 2008 ont été mis en ceuvre par les pouvoirs locaux, le cas échéant avec
un cofinancement de [ Etat central.

Une premiére partie de l'article proposera une rapide vue d’'ensemble des finances locales. Dans un second
stade, les dépenses des pouvoirs locaux seront passées au crible (partie 1.3). La partie 1.4 de larticle
sera consacrée a un examen des recettes ainsi que de leur composition. Les deux principaux postes de
recettes, a savoir limp6t commercial communal (ICC) et les transferts en provenance de l'administration
centrale, bénéficieront d'une attention particuliére au sein de cette troisieme partie. Suivra un bref examen
des soldes des pouvoirs locaux, notamment de leur évolution prévisible au cours des prochaines années
(partie 1.5) et enfin quelques grandes pistes de réforme (partie 1.4).

1.2 LES FINANCES LOCALES : VUE D'ENSEMBLE

Comme lindigue le graphique repris ci-joint, tant les dépenses que les recettes des pouvoirs locaux ont oscillé
autour de 5 ou 6% du PIB au cours de la période 1995-2008, pour laquelle des données élaborées en conformité
avec les régles de la comptabilité européenne intégrée SEC 95 sont disponibles. Ces ratios de recettes et de
dépenses ont globalement décliné au cours de cette période. Lannée 2008 semble contrarier cette évolution
tendancielle, ce dont témoigne notamment une nette progression du ratio des dépenses. Ce dernier est en effet
passé de 4,7% du PIB en 2007 a 5,5% en 2008, ce qui constitue une progression sans équivalents depuis 1995.
Cette forte inflexion a la hausse du ratio de dépenses doit cependant étre interprétée avec prudence. D'une part,
elle résulte d'une diminution du PIB en volume en 2008, ce dernier ayant accusé un fléchissement de 0,9%.
D'autre part, la hausse des dépenses enregistrée en 2008 est largement imputable a une progression sans
précédent des investissements des communes. Or cette progression est susceptible d'étre révisée a la baisse,
a la lumiére des données définitives relatives aux taux de réalisation des investissements communaux.

La tendance au déclin des ratios qui se dégage du graphique doit également étre relativisée, car elle
découle de la forte hausse du PIB observée de 1995 a 2007 plutot que d'un effort de maitrise des dépenses
au cours de cette période La progression nominale moyenne des dépenses des pouvoirs locaux s'est en
effet établie a 6,4 % de 1995 a 2008. Si ce taux est inférieur au taux correspondant relatif a ladministration
centrale, soit 7,7%, il n'en reste pas moins élevé dans l'absolu.

Les dépenses ont peu ou prou évolué en paralléle aux recettes, ce quirevient a dire que le solde des pouvoirs
locaux est demeuré assez limité au cours de la période sous revue. Des déficits n'ont été enregistrés
qu’en 2004 et 2005 et ils ont par ailleurs été d'ampleur restreinte, se limitant a 0,1% du PIB en 2004 et
a 0,3% en 2005. Les pouvoirs locaux ont en outre renoué avec les excédents de 2006 a 2008. La quasi
absence de déficits au cours de la période sous revue résulte en partie d'une contrainte de financement.
Au Luxembourg, les communes ne peuvent en effet recourir a l'emprunt que pour financer des dépenses
d'investissement. En outre, en vertu de larticle 118 de la loi communale, elles ne peuvent contracter des
dettes que si le budget ordinaire permet d'assurer le remboursement régulier du capital et des intéréts.

1 Par Muriel Bouchet et Amela Hubic.

90

BANQUE CENTRALE DU LUXEMBOURG



ANALYSES

Recettes, dépenses et soldes des pouvoirs locaux (en % du PIB)

emememoome, L4 «
S ow
-

-
- L
P e

---‘-v'
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ment préscolaire, primaire et communal. Parmi les taches certes facultatives mais néanmoins assumées
par nombre de communes figurent par exemple les services incendie, les centres culturels et l'enseigne-
ment musical, les terrains de sport et piscines, la location de logements a loyers modérés, l'enseignement
précoce ou l'accueil des enfants, la distribution de gaz et d'électricité, les bibliotheques communales ou
musées, la création d’activités économiques ou encore la rénovation des sites.

Le graphique 2 présente une répartition par grandes fonctions
des dépenses des pouvoirs locaux. L'enseignement constitue la
principale fonction, avec prés d'un quart du total des dépenses
en 2008. L'enseignement est suivi des services généraux - qui a
raison d'un peu plus de la moitié se composent de rémunérations
du personnel - et des «affaires et services économiques». En dépit
du fait qu'ils relevent plut6t des taches non obligatoires, les «loisirs,
culture et cultes » représentent quelque 15% des dépenses totales.
La protection de l'environnement, qui recouvre en revanche des
taches obligatoires telles que la gestion des déchets ou l'épuration
des eaux usées, est d'ampleur équivalente. Il convient enfin de
souligner que les moyens alloués a lordre et a la sécurité publics
ne représentent que 2% des dépenses locales.

Un autre angle de vue des dépenses des pouvoirs locaux est leur clas-
sification en fonction des principales rubriques économiques. Comme
lindique le graphique ci-joint, deux types de dépenses qui représen-
taient conjointement quelque 65% du total en 2008 se détachent a
cette aune. Il s'agit de la formation brute de capital d'une part (32,8%
du total en 2008) et des rémunérations des salariés (32,5%) d’autre
part. La formation de capital ne se compose qu'a raison de 21% d'in-
vestissements scolaires, les affaires économiques, la protection de

Graphique 2
Classification fonctionnelle des dépenses locales en 2008
[en % des dépenses totales des pouvoirs locaux)
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lenvironnement et la fonction «loisirs culture et cultes» représentant également, chaque fois, de l'ordre de 20 %
des investissements des pouvoirs locaux. Le logement et le développement collectif sont quant a eux les récep-
tacles d'environ 10% des investissements publics locaux. Comme lindique le graphique, la formation brute de
capital a connu d'importantes inflexions au cours de la période 1995-2008, sans cependant manifester une
évolution systématique a la hausse ou a la baisse.

Graphique 3
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sentent qu'un peu plus de 2% des
rémunérations versées par les
pouvoirs locaux.

1.4 LES RECETTES DES POUVOIRS LOCAUX

Les recettes des pouvoirs locaux se sont en moyenne accrues de 6% par an de 1995 & 2008, soit un
taux moins élevé que le taux correspondant relatif a ladministration centrale, qui a atteint 7,4% par an
en moyenne sur la méme période. Les recettes communales se caractérisent en outre par une grande
volatilité, comme on le verra ci-dessous.

La composition des recettes communales apparait au graphique 4. Deux catégories de recettes dominent
largement, a savoir les transferts en provenance de l'administration centrale - la majeure partie par
le truchement d'un fonds spécial institué par une loi modifiée du 22 décembre 1987, a savoir le Fonds
Communal de Dotation Financiére (FCDF) - et [Imp6t Commercial Communal. La vente par les pouvoirs
locaux de leur production marchande, dans le domaine de l'énergie par exemple, constitue également
une importante modalité de financement de ces derniers. En revanche, limp6t foncier ne joue qu’un réle
marginal de ce point de vue.
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Selon le compte général de l'année 2006, les recettes issues du FCDF se sont élevées a 553 millions
d'euros, contre 681 millions d’euros pour U'ensemble des transferts en provenance de ['Etat. Le montant
prévu au budget 2009 du transfert total FCDF se montait pour sa part a 695 millions d'euros.? Ce montant,
qui est versé aux 116 communes par tranches trimestrielles, est calculé au moyen d'une formule
prédéterminée. Il doit étre égal a la somme des 4 éléments suivants:

ANALYSES
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Le montant total de 695 millions

est distribué aux communes sous la forme du transfert FCDF au sens strict du terme et via un article
budgétaire du Ministere de UIntérieur. Cette enveloppe globale de 695 millions d'euros (au budget 2009) est
répartie entre les communes en fonction d'une clef reposant sur trois facteurs:

 La population de la commune (65%).
e La superficie verte (15%).
 Ladensité de la population (20 %).2

Le montant du FCDF en particulier et des transferts de [Etat aux communes en général s'est accru de
facon soutenue au cours des années récentes, sous leffet notamment de la montée en puissance des
activités de commerce électronique, génératrices de recettes de TVA. Les allégements de la fiscalité des
ménages prévus aux budgets 2008 et 2009 et limpact sur les recettes de UITS et de la TVA de la crise
économique et financiere devraient néanmoins, toutes autres choses égales par ailleurs, induire une nette
décélération des transferts aux communes par le truchement du FCDF au cours des prochaines années.

2 Ils’agit de 658 millions d'euros pour le montant net, c’est-a-dire le montant apres déduction d'un tiers de la contribution des communes a
la rémunération des enseignants. Cette tranche d’un tiers sera directement retenue par ['Etat sur le montant du transfert FCDF.

3 Ils'ajoute a ces trois composantes une dotation administrative de base (le préciput).
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Les recettes d’'ICC ont pour leur part vu leur importance dans les recettes des pouvoirs locaux décliner
depuis 2003, ce qui pourrait étre la conséquence de limportant allégement de la fiscalité des sociétés
adopté en 2002. Pour rappel, U'ICC a pour base imposable les bénéfices des entreprises prestant des
activités industrielles, commerciales et artisanales. Les exploitants agricoles et les professions libérales
ne sont pas soumis a UICC. Les communes peuvent par ailleurs fixer des taux propres d'ICC. Elles ne
percoivent cependant pas au titre de 'ICC le montant qui est percu sur le territoire de la commune, du fait
de lexistence d'un mécanisme de péréquation horizontale («Finanzausgleich»). Une partie de limp6t
percu - cette proportion varie de 42 a 67% du produit de UICC en fonction du niveau de richesse de la
commune par rapport a la moyenne nationale - est en quelque sorte versée dans un «pot commun».* Les
recettes d’ICC affectées a ce pot sont ensuite réparties entre les communes en fonction de deux critéres.
Il s'agit d'une part de la population salariée de la commune (pondération de 45%) et d'autre part de la
population résidente de la commune (pondération de 55%). Ce mécanisme de péréquation vise bien
évidemment a assurer une solidarité en faveur des communes qui abritent peu d'activités industrielles,
commerciales et artisanales.

Sources : Statec, Ameco

Graphique 5 Comme lindique le graphique 5,
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Les recettes des communes, en particulier les deux premieres d'entre elles, affichent dailleurs une
volatilité prononcée. Divers coefficients de variation des recettes ont été dégagés au graphique 6. Ils mettent
deux messages en évidence. En premier lieu, les recettes totales des pouvoirs locaux sont beaucoup plus
volatiles que les recettes de l'administration centrale. En second lieu, la volatilité des recettes communales
est dans une grande mesure attribuable aux transferts de I'Etat central et a UICC. Ces coefficients ont
pourtant été calculés pour les pouvoirs locaux appréhendés dans leur globalité. Il est vraisemblable que
les recettes des communes considérées individuellement soient plus volatiles encore.

4 Ce pot est une image facilitant Uexposé. Il ne correspond a aucune institution ou fonds.
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Graphique 6
Volatilité des recettes des pouvoirs locaux (Coefficient de variation, en % du poste considéré)
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Note : le coefficient de variation n'est pas calculé a partir de ['écart-type, car ce dernier concept est « pollué » par des
effets de niveau (la pente de l'évolution tendancielle influence 'écart-type, méme lorsque ['évolution est
parfaitement réguliére]. Pour chacune des variables considérées au graphique, l'évolution effective sur la
période 1995-2008 est comparée & une évolution purement linéaire de la méme variable (niveaux effectifs
en 1995 et 2008 et interpolation linéaire entre ces deux données). Les écarts annuels entre ces deux évolutions
(effective et linéaire] sont ensuite dégagés. La somme du carré de ces écarts est calculée, suivie de la racine
carrée de cette somme. Enfin, la racine carrée est divisée par la moyenne 1995-2008 de la variable considérée
pour calculer le coefficient de variation. Les coefficients ne sont pas ajustés pour le nombre d’années, mais cette
simplification n‘affecte pas la comparaison des 4 colonnes du graphique

1.5 LES SOLDES DES POUVOIRS LOCAUX

Au cours de la période sous revue, les dépenses des pouvoirs locaux ont évolué parallelement aux
recettes, les soldes budgétaires oscillant pour leur part entre un déficit de 0,3% du PIB en 2005 et un
excédent de 0,5% du PIB en 1997 et en 2000. Un décrochage budgétaire devrait cependant se manifester
a partir de 2009, du fait de la crise économique et financiere. Une note d’experts au sujet des prévisions
macro-économiques et de l'évolution des finances publiques pour la période 2009-2014, annexée a
la récente déclaration gouvernementale, prévoit en tout cas un déficit des administrations locales de
0,4% en 2009, ce qui constituerait le moins bon résultat depuis le début de la période d'observation. Le
déficit progresserait encore en 2010, pour atteindre 0,9% du PIB, soit plus de 15% du budget total des
communes. Le solde ne se redresserait que légerement par la suite. Les projections de juin de la BCL
se limitaient a la période 2009-2011. Elle prévoyait alors un déficit des pouvoirs locaux de 0,5% du PIB
en 2009, 0,7% en 2010 et 0,9% en 2011, les prévisions des experts étant pratiquement identiques a ces
projections de juin de la BCL.

Le décrochage budgétaire illustré au graphique est dans une large mesure la conséquence de la crise
économique et financiere, qui devrait négativement affecter les deux principaux déterminants du
transfert de U'Etat par le truchement du FCDF, a savoir le produit de UITS - qui sera pénalisé par les
répercussions de la crise sur lemploi et par les récents aménagements fiscaux - et les recettes de TVA.
L'ICC, qui est souvent percu avec un certain décalage dans le temps, devrait quant a lui surtout marquer
le pas a partir de 2010.

ANALYSES
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Graphique 7
Soldes des pouvoirs locaux (en % du PIB)
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Sources : BCL, Annexe 3 la déclaration gouvernementale : note d'experts au sujet des prévisions
macro-économiques et de ['évolution des finances publiques pour la période 2009-2014.

Limpact de la crise sur les soldes
serait encore exacerbé par le
manque de flexibilité a la baisse de
nombre de postes de dépenses, en
particulier la rémunération des

agents.

1.6 SITUATION BUDGETAIRE DES COMMUNES: QUELLES ORIENTATIONS CONVIENT-IL DE PRIVILEGIER?

ILse dégage du bref passage en revue des finances communales effectué ci-dessus un certain nombre de
messages.

Un premier enseignement est que la situation budgétaire des communes devrait dés 2009 devenir moins
favorable qu'au cours de la décennie passée. La période 2009-2014 devrait, toutes autres choses égales
par ailleurs, se caractériser par des déficits durables, qui seront de surcroft d'ampleur significative. Ces
projections sont cependant effectuées a politique inchangée et ne constituent dés lors nullement une
fatalité. Les communes peuvent éviter une évolution pernicieuse de leur situation budgétaire, susceptible
de restreindre leurs marges de manceuvres financieres futures, en veillant a une plus grande efficacité de

leurs politiques budgétaires.

Il parait difficile de changer significativement la donne budgétaire sur le versant des recettes. Une hausse
de la fiscalité communale n’est pas souhaitable, car elle affecterait de facon disproportionnée les entre-
prises, dont la compétitivité semble déja bien compromise. Une augmentation de limpdt foncier n'est
pas davantage de nature a remédier a la détérioration budgétaire, car les montants en cause sont assez
réduits. Enfin, UEtat central devra lui-méme faire face a d'importants défis budgétaires des cette année,
de sorte qu'il ne sera pas en mesure d'augmenter significativement le montant de ses transferts aux

communes.

Sur le versant des dépenses, une stratégie de réduction drastique des investissements communaux doit
également étre évitée. Une stratégie trop brutale en la matiere induirait en effet des charges futures, lorsqu’il
s'agira de remédier a la dégradation de l'infrastructure publique induite par une carence d'investissements.
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Une politique parcimonieuse est certes de mise en matiere d'investissements communaux et toute nouvelle
infrastructure doit faire l'objet d'une analyse co(t-bénéfice serrée. Il convient cependant, en paralléle, de
veiller au bon état des infrastructures existantes.

IL résulte de ce qui précede que la stratégie de consolidation budgétaire doit prioritairement porter sur
les dépenses courantes des pouvoirs locaux. Il serait a cet égard souhaitable que chaque commune
dispose d'un instrument lui permettant d'évaluer l'efficacité de ses dépenses en la matiere, a laune de
divers indicateurs [importance des dépenses courantes par téte d'habitant, performances des services
communauyx, etc.). Une étude sur lefficacité des dépenses communales a en tout cas été effectuée en
Belgique, ou elle a suscité un débat riche d'enseignements.’

Une gestion plus efficace des dépenses courantes pourrait comporter un regroupement de communes ou du
moins des mécanismes de coopération renforcée entre communes. Au sein du récent accord gouvernemental,
il est dailleurs indiqué que «Le gouvernement s'engage a redessiner le paysage communal afin de permettre
aux collectivités locales d'assumer pleinement les responsabilités qui seront les leurs dans le cadre de la nouvelle
répartition des compétences. Il sera redessiné avec le concours actif du Syvicol qui a été associé a la démarche de
préparation du Ministre de UIntérieur. Le seuil des 3 000 habitants qui constitue la masse critique pour assurer le
bon fonctionnement des communes autonomes de notre siécle continuera a servir de base de discussion en milieu
rural alors qu’en milieu rurbain et urbain, ce seuil pourra étre modulé en conséquence ».

De tels réaménagements s'imposent d'autant plus au Luxembourg que la taille moyenne des communes est
réduite. Le graphique 8 montre que la population moyenne des communes luxembourgeoises dépasse a
peine 4 000 habitants, soit le nombre le plus faible au sein de la zone euro aprés la France et [Autriche. Le
chiffre correspondant atteint 56 000 personnes en Lituanie et au Danemark. Les deux partenaires du
Luxembourg au sein du Benelux, la Belgique et les Pays-Bas, affichent pour leur part une population moyenne
par commune de respectivement

18 000 et 37 000 personnes. Graphique 8
Nombre moyen de résidents des communes
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Sources : Conseil des communes et régions d'Europe, Dexia.
Note : Le Royaume-Uni, Chypre et le Portugal ne sont pas considérés faute de données comparables a celles des autres pays.

5  Voir Jean Hindriks et Francois Gerard, «Le palmarés des villes et communes en Wallonie : une approche en termes d'efficacité», Institut de
Recherches Economiques et Sociales de [Université Catholique de Louvain, Regards Economiques, Octobre 2005, numéro 35.
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L'une des conséquences de cette distribution fortement biaisée de la population est une population
médiane des communes qui n'atteint méme pas la moitié de la population moyenne, cette population
médiane se limitanta 1980 personnes.® Ce chiffre est, de surcroit, bien inférieur au seuil de 3 000 habitants
cité dans le programme de coalition.

Graphique 9
Répartition par taille des communes et de la population au 1°" janvier 2009
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Sources : Statec, calculs BCL

Un second enseignement de lexamen de la situation financiére effectué ci-dessus est que les recettes
communales font montre d'une grande volatilité. Si UEtat central ne peut rehausser ses transferts aux
communes dans les circonstances présentes, il est en revanche concevable que de nouvelles modalités
de transferts de recettes soient évaluées afin de permettre aux communes d’asseoir leurs budgets sur
des perspectives de recettes plus stables. Linstauration de fonds de stabilisation similaires aux «rainy
day funds» en vigueur dans certains Etats américains permettrait également de remédier a la volatilité
excessive des recettes communales. Les entités publiques transferent des recettes a ces fonds en période
de bonne conjoncture et effectuent a linverse des prélévements sur le patrimoine des fonds en cas de
faiblesse passagere des recettes. Des regles précises doivent bien entendu encadrer ces versements et
prélevements.

6 La population médiane est celle de la commune qui se situe a mi-chemin de lensemble des 116 communes en termes de population
[commune dominée par la moitié des autres communes a cette aune, et qui domine la moitié restante]. En cas d'égalité parfaite de la
population des communes, la population médiane serait strictement égale a la population moyenne. La différence entre ces deux concepts
est donc bien un indicateur de dispersion.

98 BANQUE CENTRALE DU LUXEMBOURG



