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Les evolutions réecentes des finances publiques américaines
éclairent certains aspects essentiels de la décentralisation qui s'amor-
ce en France. S'il est vrai que les philosophies qui les inspirent sont
profondément difféerentes, ces mouvements de décentralisation se
produisent dans des contextes comparables de ralentissement de
lI'activite économique et de rigueur budgétaire. En dépit de différen-
ces institutionnelles indéniables, les problémes et les solutions sont
donc souvent tres semblables, comme le suggere la théorie écono-
mique du fedéralisme.

L'exemple des Etats-Unis met en évidence les effets de la ré-
cession sur les finances locales. Aprés plusieurs décennies de crois-
sance rapide des budgets, la récession de 1981-1982, suivant de
pres la « révolte fiscale », a causé un renversement des tendances.
L'accroissement des besoins et la baisse des recettes ont été accen-
tués par les transferts de compétences et de charges de I'Etat Fe-
deral, conduisant inévitablement a une augmentation de la fiscalité
locale et, pour maintenir les services publics prioritaires, au sacrifice
d’autres dépenses : ainsi, I'emploi et plus encore l'investissement
publics ont-ils éte fortement reduits.

Les mesures de deécentralisation adoptées par le parlement francais au
cours des deux derniéres années entrent en vigueur dans une période de
ralentissement de I'activité économique et de rigueur budgétaire. Cette
conjonction inhabituelle d'une autonomie accrue et d'une austérité budgé-
taire peut étre tout a la fois pergue comme contradictoire, les collectivités
locales n'ayant pas les moyens financiers d'exercer leurs nouvelles respon-
sabilités, ou comme particulierement adaptée a la situation présente : I'exer-
cice dune responsabilité implique que les possibilités de choix soient
d’autant plus larges que les contraintes de financement se font plus pressan-
tes. La décentralisation elt été certes plus aisée a mettre en ceuvre en
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de l'auteur dans cet Institut et a la Mission Scientifique de I'Ambassade de France =ux Etats-
Unis.

Observations et diagnostics economiques n- 6/ janvier 1984 109



Jacques Le Cacheux

période d’expansion. Mais gqu'elle donne aux collectivités locales dans une
conjoncture difficile une marge de décision supplémentaire en constitue une
justification essentielle.

Les solutions adoptées dans les deux pays ne procédent certes pas
d'une méme philosophie : I'accroissement des compétences des collectivités
locales apparait fréequemment aux Etats-Unis comme le moyen de faire
accepter 'austérité budgétaire ; tandis qu'en France, il procede d'une volonté
de redistribuer des pouvoirs et de lutter contre la technocratie. Mais elles
sont souvent trés proches, en dépit de profondes différences institution-
nelles ; et I'on verra qu'a bien des égards et en raison de la nature des
choses, nombre de mécanismes compliqués d'aide de I'Etat Fédeéral aux
Etats et de ceux-ci aux collectivités locales sont analogues a ceux, trés
divers, utilisés en France entre I'Etat, les régions, les départements et les
communes.

Aux Etats-Unis comme en France, les budgets locaux sont trés sensibles
a la conjoncture économique, les différences n'étant que de degré. Les Etats
et collectivités locales américains ont un réle dominant en matiére d'inves-
tissements publics, comme les départements et communes en France. Mais
bien plus que les collectivités locales frangaises, le secteur public non fédé-
ral est, de sa propre initiative ou en tant qu'agent administratif du gouverne-
ment fédéral, le principal fournisseur de biens et services publics. Le sys-
teme du welfare, en particulier, repose largement sur ses capacités budgé-
taires et opérationnelles. Cette prépondérance se reflete dans les données
agrégées : aux Etats-Unis, les fonctionnaires des Etats et collectivités loca-
les constituaient en 1981 14 % de la population active, contre seulement
3 % dans l'administration fédérale (' ; en 1983, ils controlaient environ
42 % des dépenses publiques civiles.

Bien gu'indépendants constitutionnellement du pouvoir fédéral, les Etats
et collectivités locales américains sont trés dépendants de ses décisions
budgétaires, tant pour leurs recettes que pour I'affectation de celles-ci. Sou-
verains en principe en matiére fiscale, les Etats sont en réalité fortement
contraints aussi bien par l'opinion de leurs électeurs que par une grande
mobilité des facteurs de production imposés, ce qui établit une concurrence
entre les Etats.

Structure des finances publiques
non fédérales

Le cadre institutionnel

Au sein de l'organisation gouvernementale des Etats-Unis, a trois niveaux,
les Etats émergent de fagon croissante comme les partenaires privilégiés
du gouvernement fédéral, en méme temps qu’ils dominent les processus
budgetaires des collectivités locales.

(1) A l'exclusion du personnel militaire. Les pourcentages étaient, pour la France, d'environ
6 % et 11 %. respectivement. en 1980. Pour mettre en parallele les problémes analysés dans cet
article et la situation en France avant la mise en ceuvre des mesures de décentralisation. on se
référera aux études suivantes : Mantz et Ungemuth. 1981 ; Levaye, Mantz et Ungemuth. 1981 :
de Villepin, 1981.
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De par la Constitution de I'Union, les Etats ne sont limités dans leurs
pouvoirs que dans les domaines explicitement mentionnés par la Consti-
tution. L'évolution institutionnelle des cinquante derniéres années 2 a certes
étendu le domaine du gouvernement fédéral : aux pouvoirs en matiere
de defense nationale et de politique étrangéere d'une part. et de contréle
monétaire d'autre part, se sont ajoutées de nombreuses garanties civiles et
sociales qui ont conduit a une plus grande intervention du gouvernement
fédéral, principalement par des réglementations et I'imposition de normes
nationales. Il reste que les institutions des Etats sont définies par une cons-
titution, a l'instar des Etats indépendants. Leur gouvernement est formé d'un
exécutif, le Gouverneur, et de deux Chambres élues. un Sénat et une Cham-
bre des Délégués. En matiére budgetaire et fiscale, les Etats sont, en prin-
cipe, souverains, et les mécanismes de décision sont en général tout a fait
comparables a ceux d'une nation.

Au contraire les collectivités locales sont des « créatures » des Etats.
Leur organisation et leurs finances sont définies par les Constitutions des
Etats. Cependant leurs organes de décision sont élus et ont une structure
comparable a celle des autres niveaux de gouvernement. Elles peuvent étre
classées en cing categories :

— comteés (counties), collectivités territoriales a compétence générale ;

— municipalités (municipalities), territoriales elles aussi. mais concer-
nant des communautés urbaines et, en principe, plus spécifiques dans leurs
fonctions ;

— towns ou townships, comparables aux municipalités, mais en milieu
rural et moins répandues ;

— School districts, compétents en matiére d éducation publique primaire
et secondaire, selon un découpage territorial qui tend de plus en plus a coin-
cider avec celui des collectivités territoriales 3 ;

— special districts, enfin, responsables de la fourniture locale d'un bien
ou service public déterminé.

Fonctions et finances publiques non fédérales

La rapide expansion du secteur public (tableau 1) et 'accumulation des
programmes ont conduit a un enchevétrement des responsabilités.

(2) L'annee 1933. avec la mise en ceuvre des programmes du New Deal. et en particulier les
travaux et investissements publics d une part. et le systeme de Social Security (minimum vielllesse)
et autres mecanismes de transferts et d'assistance dautre part. constitue un veritable tournant
dans le systeme federal : jusqu'a cette date. les collectivités locales assuraient la part la plus
importante des services publics. alors extremement limites. Depuis lors. aussi bien I'Etat Federal
que les Etats ont vu leurs recetles fiscales augmenter en pourcentage du total des taxes et du
PNB. et leurs pouvoirs et compétences s'accroitre au détriment de ceux des collectivités locales.
dont. cependant. le role est demeure dominant en matiere d'execution.

(3) Presque aussi nombreux que les ecoles jusque dans les annees quarante (108 579 en
1941). les school districts sont. a present. regroupes le plus souvent par unites territoriales
en 1977. leur nombre etait de 15 174 [ACIR. 1982]. Leur dependance financiere a |égard des
collectivites locales a fortement augmente au cours de cette période. expliquant en grande partie
ce regroupement. En 1979. 89 % des eleves etaient dans ces écoles publiques. Dans le domaine
de 'education superieure les Elats jouent un role croissant. Le secteur privé. qui accueillait environ
la moiie des effectifs dans les annees cinquante. ne representait plus. en 1979. que 22 % . en
outre son financement est devenu public pour une bonne part (subventions et préts aux etudiants.
subventions de recherche. ). [Palmer et Sawhili. eds.. 1982. Ch. 11]. En 1981. 52 % des fonction-
naires du secteur public local etaient employeés dans le secteur de I'éducation (Bureau of the Cen-
sus. 1982a].
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Tableau __1

Evolution globale des dépenses publiques en pourcentage du PNB
Annees fiscales 1956-1981 4

Source - Palmer and Mills. 1982. p 62

Pour permettre de comprendre cette évolution de la part du secteur public
non féedeéral, il est nécessaire de décrire I'articulation des fonctions des diffé-
rents niveaux de gouvernement et leur mode de financement.

Les Etats et les collectivités locales assurent directement la fourniture de
la quasi-totalité des biens et services publics, ce qui explique que les effec-
tifs employés par le gouvernement fédéral soient 4 a 5 fois moindres que
ceux des administrations non fédérales. Cette répartition des compétences
s’est maintenue en dépit de lI'imposante croissance du budget de I'Union et
de sa législation. Dans tous les grands domaines de l'activité publique
— éducation, services et transferts sociaux, infrastructure, protection civile —
a I'exclusion des questions monétaires et de défense nationale (graphique 1),
ce sont les Etats et collectivités locales qui ont développé leurs capacités
opérationnelles. Au cours des trente dernieres années, le secteur public non
fédéral a cri plus vite que la plupart des autres secteurs de I'économie amé-
ricaine, la part de ses dépenses dans le PNB passant de 7,9 % en 1951 a
un maximum de 15 % en 1975 [Peterson, 1982}, pour décroitre légéerement
depuis lors.

La prépondérance de ce secteur public en matiére d'exécution s'accom-
pagne de grandes différences dans le degré d’autonomie de l'organisme
exécutant, selon le caractere spécifique de sa fonction. Suivant le partage
des responsabilités de financement et les contraintes normatives imposées
par le niveau d'administration supérieur, le statut de 'administration exécu-
tante varie d'une autonomie quasi-totale (soumise cependant, dans la plupart
des cas, a des minimums nationaux) a l'état de simple agent administratif
de la collectivité supérieure. En raison de transferts financiers entre tous les
niveaux, c'est une action en « synergie » qui caractérise la fourniture des
différents biens et services publics.

(4) Jusqu'en 1976 I'année fiscale fédérale était du 1+ juillet au 30 juin ; depuis cette date elle
va du 1¢ octobre au 30 septembre. Dans la plupart des Etats (46), I'année fiscale est du 1 juillet
au 30 juin. En outre plusieurs Etats ont des budgets bi-annuels. L'annee fiscale est désignée par
I'année civile au cours de laquelle elle prend fin (exemple : federal FY 1983 = 1¢" octobre 1982 -
30 septembre 1983).
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Graphique 1

Depenses publiques par domaine en 1980-1981.

(") Compagnies de gaz. electricite.... et vente des alcools. régies ou monopoles d'Etat dans cer-
tains Etats.

Source Bureau of the Cenzus. 1982 b

A ce systeme de responsabilités partagées dans I'exécution, correspon-
dent des mécanismes de financement complexes et variés. Pour ce qui est
des pratiques budgétaires, chaque Etat a ses propres régles. La plupart des
fonctions sont financées par le budget genéral (general fund) de I'administra-
tion concerneée. Cependant, certaines font I'objet d'un budget annexe, doté
de ressources propres d'origine fiscale, qui sont alors affectées automatique-
ment a une fonction, ou constituées des recettes des services marchands.
C'est le cas de nombreux programmes dinvestissements publics, a quelque
niveau qu’ils soient entrepris, et des caisses de retraite des fonctionnaires
a chaque niveau. Ces derniéres sont financées au moyen de prélévements
sur les salaires, alors que les services en « régie » — transports urbains,
services des eaux, etc. — font I'objet d'une tarification au public et regoivent
des subventions de fonctionnement.

Les Constitutions interdisent, dans presque tous les Etats, le déficit des
budgets généraux, aussi bien des Etats que de leurs collectivités locales.
En outre 'absence tant d'une banque centrale que d'un trésor public au sein
de chaque Etat incite les législateurs a prévoir un excédent budgétaire (cash
balance) en fin d'exercice, de facon a maintenir une trésorerie suffisante
en moyenne pour assurer les dépenses courantes (traditionnellement 'objec-
tif retenu est de 5 % du total des dépenses) [NGA/NASBO, 1982a]. Les
opérations des budgets annexes sont moins sujettes aux limitations consti-
tutionnelles qui reglementent cependant assez strictement I'endettement.

La répartition des ressources propres (fiscales. parafiscales, revenus des
services marchands...) entre les trois niveaux en 1981 apparait en données
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globales dans le tableau 2. Les recettes fiscales, dont le montant total,
en 1981, s'élevait a 650 milliards de dollars, contribuaient au financement
des activités des trois niveaux d'administration selon les proportions indi-
quées dans le tableau 3.

Tableau 2

Revenus propres des trois niveaux d'administration
Année fiscale 1981

Source Bureau of the Census. 1982b

Tableau 3

Répartition des recettes fiscales par sources
et par niveau d'administration en 1981

(") Pourcentage du prix de vente de tous les produits (sauf. le plus souvent. I'alimentation), vanant.
selon les juridictions. de 4 % a 9 %.

(**) Taxe. en genéral a montant fixe par quantité. sur les carburants. les alcools...
(***) Les plus importants sont les royalties sur les extractions minieres et pétrolieres.
Source * Bureau of the Census. 1982b

Les Etats ont diversifié leurs sources de revenus au cours des dernieres
années. Presque tous pergoivent aujourd’hui des impoéts indirects sur les
ventes et un impét sur le revenu des personnes, dont les taux et les moda-
lités restent variables. |l s'agit le plus souvent d'un pourcentage de |I'impét
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fédéral sur les revenus. Certains Etats seulement levent, comme I'Etat fédé-
ral, un imp6t sur les profits des sociétés. Les Etats riches en ressources
naturelles (mines, pétrole, gaz...) tirent une grande partie de leurs revenus
de la taxation a I'extraction. Les considérations relatives a la mobilité des
facteurs taxés ont un grand role dans les choix fiscaux des différents niveaux
de gouvernement. Plus la collectivité est de petite taille, plus les facteurs
mobiles ont tendance a échapper a la taxation ; les migrations vers les ban-
lieues des grandes villes americaines illustrent bien cette tendance.

Le financement sur ressources propres de la grande majorité des collec-
tivités locales repose largement sur lI'imposition de la propriété fonciére et
batie. C'est le cas, en particulier pour les school districts, la plupart des
comtés et des towns et townships. Seules les municipalités de certaines
grandes villes pergoivent des imp0Ots sur le revenu des personnes ou des
taxes sur les ventes. L'immobilité de la propriéeté fonciére a historiquement
encourage ce choix, de préférence a la taxation de facteurs plus mobiles ;
cependant, de plus en plus critiqué, cet impo6t foncier a vu sa part diminuer
au cours des cing derniéres années.

Les organismes responsables des services faisant I'objet de budgets
annexes sont généralement ceux qui investissent le plus et émettent ia plus
grande partie des emprunts publics locaux. Sur un endettement total cumulé
du secteur public de 1 368 milliards de dollars en 1981, la dette du secteur
public non fédéral était de 364 milliards de dollars, dont 230 milliards en obli-
gations émises par les collectivités locales (principalement les municipalites,
special districts et school districts). Dans de nombreux cas les obligations
sont garanties par les revenus futurs des investissements financés. Cepen-
dant cela n'est ni toujours possible, ni nécessairement suffisant pour obtenir
des taux d’intérét favorables. Aussi les Etats ont-ils eu tendance, au cours
des derniéres années, a faire office d'intermédiaires financiers, s'endettant
aupres du public pour préter aux collectivités locales a des taux plus bas que
ceux qu'elles devaient offrir pour attirer les préteurs privés. De ce fait le chiffre
de 230 milliards sous-estime la dette des collectivités locales. [Sur ces évo-
lutions de la dette publique locale : Peterson et Miller, 1981].

Transferts intergouvernementaux

L'expansion des activites fédérales s'est faite, dans de nombreux domai-
nes, au moyen de subventions budgetaires (federal grants) aux Etats et col-
lectivités locales. La multiplication des interventions de I'Etat Fédéral, en par-
ticulier en matiere sociale, a conduit a une accumulation de programmes
speécifiques au cours des années soixante et soixante-dix (jusqu'a un total
d’'environ 500 programmes de transferts en 1980).

Jusqu’'au début des années soixante-dix, la plupart des subventions féde-
rales allaient aux Etats et étaient affectées a des programmes trés précis
(categorical grants). Ce sont encore aujourd’hui les subventions les plus
nombreuses. Les Etats ont la faculté de transférer a leur tour ces fonds.
en tout ou partie, aux collectivités locales. Ces subventions de programmes.
qui concernent principalement les services sociaux, les transports et I'envi-
ronnement, se répartissent en plusieurs categories, dont le critere majeur
est celui du degré d'autonomie laisse a l'autorité benéficiaire.
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Tableau 4
Subventions budgetaires de I'Etat Fédéral
aux Etats et collectivités locales

Certaines subventions sont d'un montant fixe prédéterminé. Dans de nom-
breux domaines, cependant — plusieurs gros programmes sociaux, les
subventions de fonctionnement des transports en commun, etc. —, il s’agit
de subventions proportionnelles a la depense (matching grants), selon un
taux qui varie d'un programme a l'autre, sans platond (open-ended) ou a
concurrence d'un montant maximum fixé (closed-ended). Ces aides pro-
portionnelles sont congues comme une incitation a des dépenses jugées
prioritaires : elles obligent a une participation financiere, tout en laissant
aux collectivités la liberté d'apprécier le volume de l'investissement.

Au cours des années soixante-dix, I'Etat Féderal a commencé a subven-
tionner directement les collectivités locales. En particulier depuis 1972 un
mécanisme de redistribution intergouvernemental a caractere géneral, le
General Revenue Sharing, opére en faveur des budgets des collectivités
locales territoriales. Les aides fédérales sont accordées sans conditions
d'utilisation, selon une formule complexe refiétant la « capacité fiscale » et
les « besoins » (population, revenu par téte...).

Les block grants, intermediaires entre categorical grants et revenue-
sharing grants, sont des subventions d'un montant fixe destinées a un do-
maine assez vaste d'activités publiques. sans définition de programmes par-
ticuliers. Elles laissent donc une large marge de choix aux Etats et semblent
en passe d'étre généralisées.

Pour I'année fiscale 1981, la repartition des subventions fédérales entre
ces trois grandes categories était la suivante :

Source - NGA/NCSL. 1982.

Au cours des anneées récentes, les Etats ont eux aussi eu de plus en plus
tendance a adopter, dans leurs relations avec les collectivités locales, des
mécanismes de redistribution générale. Ce mode de redistribution est ainsi
devenu une caracteristique majeure de l'organisation americaine.

Le fondement théorique du systéme américain : le Fédéralisme Fiscal

Si complexe et, a bien des egards, arbitraire qu'apparaisse ce systeme,
on en peut trouver une explication et une certaine justification dans la théorie
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economique du fédeéralisme. Cette théorie, bien que développée dans le
contexte de fédérations (Etats-Unis, Canada, Australie principalement) est
pour l'essentiel dépourvue de specificité institutionnelle et permet d'éclairer
les grandes tendances de la répartition des compétences et des responsa-
bilites financieres dans tout systeme décentralise.

Les propriétés qui definissent un bien public [Samuelson, 1954] — en
particulier I'indivisibilité et I'impossibilité d’exclure quiconque des benéfices
que procure ce bien — sont, en général, limitées dans I'espace. Ainsi, méme
pour les exemples classiques de biens publics « purs », tels que la défense
nationale ou un phare, les bénéfices ne sont pergus qu'a I'intérieur d'une aire
géographique limitée. La plupart des biens publics sont donc, par nature,
locaux [Musgrave, 1959] et peuvent étre classés selon un critere spatial.
Si la population est immobile, ['organisation gouvernementale qui permet
une offre optimale de tels biens est celle qui associe a chaque bien public
une collectivité autonome [Fiscal Equivalence : Olson, 1969]. Cela constitue
le fondement économique majeur de toute organisation décentralisée.
L'impébt est le « prix » du bien public. S'il y a mobilité des citoyens, et dans
I'hypothése ou celle-ci répond uniguement a des considérations d'ordre fiscal
(niveau de taxation, qualité et quantité de chaque bien public), elle établit
une concurrence entre les collectivités offrant un méme bien [Tiebout, 1956].
Ce mécanisme, comparable a celui de la concurrence sur les marches des
biens privés, résulte, dans des conditions idéales [Buchanan et Geoetz, 1972],
en une offre optimale des biens publics locaux, indépendamment du proces-
sus de décision et de ses modalités institutionnelles.

Au regard de ce modeéle pur d'organisation, les systémes réels présen-
tent, bien sar, de nombreuses « imperfections », et leur réorganisation selon
ce critere unique n'est pas nécessairement praticable ou désirable. Si en
particulier les limites géographiques des collectivités sont considérées
comme données, la distribution géographique des bénéfices des biens et
services publics locaux ne coincidera generalement pas avec la division
administrative. Lorsque des individus en dehors d'une collectivité locale don-
née bénéficient des biens publics qu’elle fournit sans participer a leur finan-
cement, la théorie normative du Fédéralisme Fiscal [Fiscal Federalism :
Musgrave, éd. 1965] suggere deux solutions alternatives : si ces bénéfices
externes a la collectivité sont communs a toutes les collectivités d'un méme
niveau et de grande ampleur (par exemple, dans le cas des politiques socia-
les dans un contexte de forte mobilité individuelle), il convient de transférer
les responsabilités correspondantes au niveau supeérieur englobant tous les
bénéficiaires ; si, au contraire, chaque collectivité conserve ses responsabi-
lités pour des raisons diverses (hétérogenéité des préférences, colts admi-
nistratifs...), alors un mécanisme de transferts entre collectivites publiques
doit permettre de compenser ces externalités [Breton, 1965 ; Oates. 1972].
inversement, les avantages de la décentralisation sont établis dans tous les
cas ou le bien public est clairement local.

Au-dela de ce modele simple et dans la mesure ou les différents impbts
ainsi que les bénéfices de la plupart des biens et services publics alterent la
répartition des revenus, un critere d'equité fiscale peut compléter celui d effi-
cience dans la determination de la taxation et des transferts entre collectivi-
tes [Oates. 1972].
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En fait I'intervention de spécificités institutionnelles, en particulier du sys-
teme de démocratie représentative et de la bureaucratie [Downs, 1967},
relativise la plupart des conclusions précédentes et en affaiblit la portée,
mais sans pour autant les infirmer.

Les années 80 : de l'austérité budgétaire
a la décentralisation

Alors que les dépenses publiques locales avaient connu une forte crois-
sance au cours des cing dernieres décennies (tableau 1), le début des
années quatre-vingt a vu un renversement brutal de cette tendance, dont
les causes sont multiples. Amorcée par la « révolte fiscale » (Tax Revolt),
cette baisse relative (en pourcentage du PNB) a été accélérée par les conseé-
quences de la récession, par les restrictions budgétaires féderales et par
I'amorce d’'une décentralisation.

Limites constitutionnelles sur les budgets 1976-1980

Les difficultés budgétaires présentes surviennent aprés une période fer-
tile, dans la grande majorité des Etats, en amendements constitutionnels
dont I'objet était d'etablir des limites aux recettes fiscales et aux dépenses
budgétaires des Etats et des collectivités locales. La « révolte fiscale » a éte
provoquée principalement par les effets de linflation rapide des années
soixante-dix sur le montant des taxes locales — effets automatiques pour
les taxes sur les ventes et consécutifs a la non-indexation des baremes dans
le cas des impo6ts sur les revenus et la propriéeté — et favorisee par l'aug-
mentation soudaine des subventions fédérales aux administrations locales
dans le cadre du programme de relance de 1975. Elle a donné lieu a des ini-
tiatives populaires sanctionnées par des référendums dans la plupart des
Etats.

Les mesures adoptées par la Californie, ou ce mouvement a connu ses
développements majeurs, sont, a bien des égards, représentatives des ten-
dances générales. En premier lieu la « Proposition 13 », adoptée par réefe-
rendum en 1976 et en vigueur a partir de I'année fiscale 1978, limite par voie
constitutionnelle le montant total de la taxe sur les propriétés a 1 % de leur
valeur marchande : en outre elle limite la croissance de la valeur estimée
a 2 % par an. La « Proposition 4 », adoptée deux ans plus tard, limite la
croissance annuelle des dépenses budgétaires financées par des impdts a la
hausse de l'indice des prix a la consommation, augmentée du pourcentage
de croissance de la population, tant pour le budget de 'Etat californien que
pour ceux de ses collectivités locales. Enfin I'indexation des tranches de
'impo6t sur les revenus a été établie a partir de 1981 et celle des montants
des exemptions et déductions a partir de 1982. Toutes ces mesures ont pour
effet de neutraliser les mécanismes d'accélération des prélévements fiscaux
avec la croissance du revenu nominal. Elles ont réduit considérablement la
part des impoéts sur la propriété — particulierement impopulaires — dans les
recettes fiscales locales et, dans un deuxieme temps, freiné trés fortement
la croissance de I'impdt sur les revenus.
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Entre 1978 et 1981, des mesures similaires de limitations budgétaires ont
été adoptées dans 43 des 50 Etats [Peterson, 1982]. Leur effet premier a éte
un effort conscient des autorités locales pour contenir les dépenses publi-
ques avant méme que les limites sur les recettes soient effectives, condui-
sant a un surplus agrege des budgets du secteur public local, de I'ordre de
9 % des dépenses totales en 1980. Leurs conseéquences sur la structure
des recettes fiscales locales — forte baisse de la part des impots sur la
proprieté et importance croissante des taxes sur les ventes et autres impéts
indirects — ont rendu ce secteur particulierement vulnérable a la conjonc-
ture.

Conséquences de la récession sur les finances publiques non fédérales

La récession sévere qui a affecte I'économie américaine a partir de 1981
constitue sans nul doute la cause majeure des difficultés budgétaires présen-
tes du secteur public non fedéral [NGA/NASBO, 1982a et b ; Palmer et
Sawhill, eds., 1982 ; Gold et Benker, 1983]. Ni son ampleur, ni sa durée n'ont
ete pleinement anticipées par les assembléees des Etats et des collectivités
locales lors des votes budgetaires concernant les années fiscales 1981.
1982 et 1983, ce qui — outre les mecanismes budgétaires comportant intrin-
sequement des deélais de réponse — explique que le probleme n'ait éte res-
senti douloureusement qu'avec retard.

En raison des différentes réformes de la fiscalité locale, la récession a eu
un impact majeur, mais retarde, sur les recettes fiscales du secteur local,
et des Etats. La baisse de l'activité et de la croissance des revenus nomi-
naux, surtout a partir de {a deuxieme moitié de 1981, s'est traduite par une
forte diminution, non-anticipée, des rentrées fiscales au cours de l'exercice
1982. La rapide décélération de l'inflation dans cette période a aussi direc-
tement affecte le volume de la plupart des recettes fiscales. Au total, entre
1978 et 1982, les impoOts préleveés par les Etats sont passés de 7 % a 6,5 %
du revenu des ménages [Gold et Benker, 1983]. Anticipant une reprise
annoncée alors pour le deuxieme semestre de 1982, la plupart des Etats
ont satisfait la norme constitutionnelle d'equilibre budgétaire > par des opé-
rations de trésorerie — sans prendre de mesures radicales. Le montant des
encaisses en fin d'exercice est ainsi passé d'une moyenne nationale de
4,5 % des dépenses courantes totales en fin d'exercice 1981, a 1.5 % en fin
d'exercice 1982 (NGA/NASBO, 1982a). Pour I'année fiscale 1983, les bud-
gets votés prévoyaient une augmentation des recettes fiscales de seulement
5,5 % (moyenne nationale) ; cette croissance apparemment modeste s'est
avérée encore trop optimiste en raison du prolongement de la récession et
de l'ultérieure déceélération de l'inflation. Outre cette nouvelle baisse généra-
lisee des recettes fiscales, les Etats producteurs de peétrole ont souffert for-
tement de la baisse des prix survenue ces derniers mois : ainsi, 'Alaska a-t-il
subi une baisse de 28.5 % de ses recettes fiscales entre les années fiscales
1982 et 1983. Il a reduit conjointement ses previsions de dépenses de
50.7 % [Gold. Benker et Peterson, 1982].

(5) Alors gue presque toutes les Constitutions imposent tequihbre des budgets generaux.
plusieurs Etats ont des budgets bi-annuels. | equiibre n etant alors requis que sur les deux ans de
I'exercice
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Cette réduction imparfaitement prévue des recettes fiscales est survenue
en méme temps que croissaient les besoins auxquels les administrations non
fédérales devaient répondre. Une part importante des budgets des Etats et
collectivités locales est en effet consacrée aux programmes sociaux. Les
dépenses budgétaires subissent ainsi une pression a la hausse en période
de récession. L'assistance publique a du faire face a une recrudescence de
la pauvreté. En moyenne nationale, le pourcentage de la population ayant un
revenu inférieur au seuil officiel de pauvreté, apres avoir rapidement décliné
au cours des années soixante — passant de 22,4 % en 1960 a 12,6 %
en 1970 — et encore, bien que plus modérément, entre 1970 et 1980
(11,6 %), a de nouveau dépassé les 12 %. Au surplus, I'évolution de la
composition démographique de cette catégorie — les meres de famille seu-
les avec enfants en devenant la majorité — a conduit a une augmentation
plus que proportionnelle des dépenses de welfare [Bawden et Levy, 1982].
Dans ces circonstances les dépenses budgétaires correspondantes
augmentent de fagon automatique, sauf a modifier les criteres d’'éligibilité.
De plus la plupart des indemnités de chébmage et des dépenses d'assistance
qui 'accompagnent sont supportées par le secteur public non fédéral. Aussi
I"'augmentation générale du chémage dans I'ensemble du pays — atteignant
10,8 % en déecembre 1982 — a-t-elle eu un impact majeur sur les dépenses
budgétaires de ce secteur. Par ailleurs la décélération de l'indice général des
prix a la consommation a été, pendant toute la période considérée, plus
rapide que celle de l'indice de prix des dépenses budgétaires de ce secteur,
accentuant les divergences entre dépenses et recettes {Gold et Benker.
1983]. Enfin le niveau éleve des taux d'intérét a entrainé une augmentation
des charges de la dette, qu'il est cependant difficile d'estimer globalement 6.

Conséquences de la politique fédérale

Les inflexions de la politique budgétaire fédérale depuis trois ans affec-
tent aussi, plus ou moins directement, les budgets des Etats et collectivités
locales. Une bonne part des économies budgétaires, rendues nécessaires a
la fois par la priorité donnée a la défense et par I'accroissement du déficit
fédéral ont été, jusqu’'a présent, réalisées au détriment des subventions bud-
gétaires fédérales aux Etats et aux collectivités locales. Ces réductions s'ins-
crivent dans le mouvement de décentralisation du « Nouveau Fédéralisme »,
qui se propose d'accroitre les compétences des Etats en déchargeant I'Etat
Fedéral d'importantes responsabilités financieres.

Les réductions des taux fédéraux d'imposition des revenus des person-
nes physiques et morales, adoptées en 1981 et mises en ceuvre progressi-
vement jusqu'a l'indexation, a partir de 1985, des baremes et des exemp-
tions et déductions, se traduisent automatiguement par une baisse des recet-
tes fiscales pour les Etats et collectivités locales qui, la plupart, calculent
leur imp6t sur le revenu comme un pourcentage fixe du montant de I'impét
fédéral. Neutraliser cette réduction impliquerait une majoration, peu popu-
laire, des taux locaux. Entre 1980 et 1982, environ 13 % de la baisse des
impots locaux sur les revenus sont attribuables a ce facteur.

(6) Les données budgeétaires agrégees du secteur ne permettent quune appréciation indirecte.
par ie biais des charges dintérét. Dans la mesure cependant ou des surplus importants ont éete
accumulés par certaines collectivites. du fait des obligations constitutionnelles et de la situation
favorable des années 1976-1980. le soide net agrége des paiements et recettes dinterét est.
en realité. positif. ce qui ne traduit rien d autre gu'une situation financiere saine par necessite.
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Indirectement aussi. les politiques féderales ont affecté negativement le
cout de i'endettement. et donc principalement de I'investissement public
local. D'une part la « déreglementation » des marchés financiers a abouti
a la suppression des privileges fiscaux dont jouissaient les « obligations
municipales », géneralement négociées sur les marchés hypothécaires,
directement concernés par les mesures féderales. D'autre part le recours
massif de I'Etat Féderal a I'endettement long, pour financer un déficit bud-
getaire croissant dans le cadre d'une politique monétaire restrictive, a en-
trainé la croissance des taux d'intérét réels et une certaine éviction des
emprunts locaux. Les titres fédéraux et locaux sont en effet dans les porte-
feuilles privés, d'assez proches substituts. Enfin la moitié des économies
budgetaires fédérales réalisées en 1982 proviennent de la réduction des
transferts aux individus au titre de plusieurs programmes sociaux. Les Etats,
qui ont a leur charge le complément de ces programmes, ont ainsi été
contraints de décider une augmentation compensatoire de leurs propres
contributions. L'aggravation des dépenses sociales suscitée par la récession
se conjugue ainsi avec la modification des responsabilités respectives des
Etats et du gouvernement fédéral dans le systeme du « welfare ».

Dans presque tous les domaines d'activité des Etats et collectivités loca-
les, les subventions fédérales ont été de méme tres fortement réduites entre
1981 et 1983, au total de 38,4 % (tableau 5). Ces réductions, qui répondent
a des impératifs conjoncturels d’économie budgétaire, s’inscrivent dans une
perspective a plus long terme de transfert aux Etats et dans certains cas aux
collectivites locales de la plupart des compétences fédérales en matiére
d'assistance publique. En contrepartie, I'Etat Fédéral assumerait 'ensemble
des fonctions d'assurance sociale, dont une partie incombe a présent aux
Etats.

Tarblt?aru 5

Subventions budgétaires de I'Etat Fédeéral
Annees fiscales 1981-1983

Source  NGA NCSL. 1982

Ce transfert de compétence s'accompagne d'un désengagement progres-
sif de I'Etat Fédéral. La premiere étape, en partie réalisée, consiste en une
consolidation — avec, le plus souvent, réduction — d'un grand nombre de
petits programmes d'assistance en block grants qui permettent une plus
grande autonomie des choix budgétaires des Etats dans ces domaines.
Dans une deuxiéme étape le projet de « Nouveau Fédéralisme » envisage
une suppression progressive de ces aides fédérales, en méme temps qu'une
augmentation, moindre, des subventions a caractére général (Revenue-
Sharing).
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Les politiques budgétaires des Etats et des collectivités locales

En 1982 les Etats et les collectivites locales ont dans un premier temps
pu maintenir leur équilibre budgétaire en recourant a des mesures provisoi-
res : reports de paiement, accélération du recouvrement des impots, utili-
sation des « fonds d’'urgence », etc. Cela d'autant mieux que les désequili-
bres liés a la récession survenaient aprés une période de relative aisance
financiere. Plus réecemment les Etats les plus affectés financierement ont du
se résoudre a augmenter des impots. La plupart ont profité de la baisse de
I'inflation pour accroitre certaines taxes sur les ventes, notamment les taxes
sur les carburants. Plusieurs Etats avaient des 1982 adopté des surtaxes
provisoires sur I'impdét sur le revenu ; plus de la moitié d'eux tous ont du
majorer leur taux d'imposition pour l'année fiscale 1984. Paralielement la
tendance a la compression des dépenses, amorcee avec les limites consti-
tutionnelles, s'est accentuée. Elle a été manifeste pour I'emploi public des le
deuxieme semestre 1981. Ainsi, entre octobre 1980 et octobre 1981, la dimi-
nution du nombre des emplois a éte de 0.7 % pour les fonctionnaires des
Etats et de 1.9 % pour ceux des collectivités locales (graphique 2).

La réduction des effectifs
s'est encore accélérée au cours _
de l'année 1982, comme le Graphique 2

montre une enquete recente Evolution de I'emploi public 1971-1981.

aupres des exécutifs de la plu- v o
Administration federale et secteur public non federal
part des Etats [Gold et Benker, ur publ

1983]. Certains, dans des si-
tuations budgétaires particulie-
rement difficiles, ont licencié
du personnel. L'emploi public
a, par exemple, diminue en
1982 de 16 % au Nevada, de
10 % dans le New Hampshire,
de 7,3 % dans le Michigan...
Dans de nombreux cas les
assemblées ont simplement
suspendu I'embauche (dans
21 Etats), les départs normaux
en retraite permettant une di-
minution des effectifs. La majo-
rité des Etats a eu recours a
des mesures de réduction des
charges salariales : révision
des barémes d’indexation des
salaires ou blocage complet
des augmentations, réduction
des horaires — avec maintien
du salaire horaire —, institution
de jours chémés non-rétribués
dans certains services. Néan-
moins entre 1982 et 1983, la
masse salariale versée par les
administrations publiques lo-
cales a continué d'augmenter, source . Bureau of the Census. 1982 a
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passant de $ 223 milliards a $ 233.8 milliards, en raison surtout de fortes
augmentations des rémunérations du personnel enseignant.

En choisissant de maintenir les niveaux d'assistance sociale en depit de
la reduction des aides fédérales [Durman. Davis et Bovbjerg. 1982] et en
privilégiant le secteur de I'éducation, les Etats ont utilisé la marge de ma-
nceuvre plus grande que leur conférait le systéme des block grants. La pro-
gression des dépenses totales ayant été modeste de 1982 a 1983, et quasi
nulle de 1983 a 1984, ce sont les dépenses en biens et services qui ont subi
I'essentiel des réductions. Leur augmentation de 1,6 % en valeur, de 1982 a
1983, traduit une contraction réelle qui a touché principalement les inves-
tissements publics, au premier rang desquels les dépenses d’infrastructure.

Conclusion

En dépit des difficultés financiéres persistantes de plusieurs Etats et col-
lectivités locales, le systeme fédéral américain s'est relativement bien adapté
a une conjonction d'événements qui auraient pu produire une « crise finan-
ciere » : les budgets du secteur continuent de faire apparaitre un surplus
agrege. Et voici que la reprise économique de ces derniers mois contribue
a desserrer les contraintes de financement. En partie pour ces raisons, mais
aussi parce qu'elles répondent a des changements plus durables de 'opinion
et de la politique fédérale, la plupart des réorientations du systéme de finan-
cement des dépenses publiques locales persisteront vraisemblablement.
Globalement, les orientations du « Nouveau Fédéralisme » ont permis de
realiser des réductions de dépenses importantes au niveau fédéral. Ces
réductions ont été d'autant mieux acceptées par les élus locaux qu'elles
s’accompagnaient de transferts de compétence.

L'analyse de la situation américaine permet aussi de souligner les consé-
quences structurelles des fluctuations budgétaires, qu'elles soient discré-
tionnaires ou automatiques. Dans toutes les hypothéses, c'est I'investisse-
ment public, notamment d'infrastructure, qui subit I'essentiel des effets des
difficultés financiéres. Aux Etats-Unis, comme en France, le maintien des
services publics sans augmentation de la fiscalité locale conduit a une réduc-
tion de l'investissement des collectivités locales.
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