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| NTRODUCTION

Ce rapport prolonge I’enquéte réalisée a la demande du Conseil de I’Europe sur le
Redressement des autorités locales en difficultés financieres. 11 a pour objet spécifique
d’étudier les risques dont la survenance peut conduire a de telles difficultés.

Toutefois, les risques sont d’une infinie diversité, quant a leur nature et a quant a leurs
conséquences, et la prise en compte des risques est une donnée de base de la gestion, pour les
collectivités publiques comme pour les entreprises. Il est donc nécessaire de préciser a quels
risques il convient de s’intéresser.

Pour les besoins de cette étude, la notion de risque financier peut étre définie de la maniére
suivante : le risque financier se traduit pour une collectivité locale par le fait d’avoir a
supporter, au-dela des aléas habituels de gestion, des charges supérieures a ses Pﬁgagements et
a ses prévisions, en raison des circonstances sur lesquelles elle n’a aucune prise™

A cet égard une ambiguité doit étre dissipée. S’agit-il d’étudier les risques financiers liés aux
décisions que doivent prendre les collectivités locales dans I’exercice de leurs compétences ou
seulement de ceux qui sont liés a des engagements financiers ? La premicre conception est
probablement trop large, car elle englobe pratiquement toute la dimension financiére de la
gestion locale prise dans son ensemble. Par exemple, le risque de dépassement des colts
prévisionnels de la construction d’un ouvrage public important financé sur les ressources
budgétaires de la collectivité constitue bien un risque financier, mais ce n’est pas un risque li¢
a un engagement financier proprement dit ; il en va de méme des cofits de maintenance, si
I’on songe que de nombreuses décisions d’investissement nécessitent de trouver un équilibre
satisfaisant entre le cott initial de I’investissement et les charges que sa maintenance implique
en cours d’exploitation. En revanche, il serait trop restrictif de réduire les risques liés aux
engagements financiers a I’amortissement de la dette, bien que cette question fasse
certainement partie du sujet.

On peut en outre s’interroger sur d’autres types de risques dont les incidences financiéres pour
les collectivités locales peuvent étre considérables. C’est le cas des catastrophes naturelles
(tempétes, inondations...), pour les accidents (incendies, émissions de produits toxiques
d’origine industrielle...) pour lesquels jouent habituellement les assurances et la solidarité
nationale. Mais c’est le cas aussi de I’échec économique d’opérations fondées sur un
partenariat avec le secteur privé, lequel supportait en principe les risques financiers, mais dont
les conséquences pour la collectivité peuvent conduire celle-ci a en supporter aussi une partie.
Le risque naturel ou accidentel n’est pas de nature financicre, seules ses implications le sont ;
il ne fait pas partie du sujet. En revanche le risque économique induit par une opération
engagée par la collectivité, alors qu’elle pensait 1’avoir reporté sur le secteur privé ou avoir
strictement limité sa participation, est un risque financier li¢é & un engagement de la
collectivité ; bien plus, il peut €tre li¢ a une stratégie de prévention des risques financiers.

1. Cette définition est donc plus étroite que celle retenue par Stéphanie Serve, selon laquelle le risque financier
«représente un événement incertain dont la survenance sur la situation financiére de la collectivité locale,
survenance considérée comme I’introduction d’un écart entre les montants prévus et les montants définitifs de
ressources et d’emplois », et « s’apprécie au regard de 1’évolution anticipée des recettes et des dépenses de la
collectivité locale » (L’évaluation des risques financiers des collectivités locales : une comparaison européenne,
thése de doctorat en Science de gestion, université Paris 12, Institut de Recherche en Gestion, 20 décembre 2000,
non publiée, p. 12). Nous considérons en effet que certaines incertitudes font partie des aléas normaux de gestion
et ne constituent pas vraiment un risque, et d’autre part Stéphanie Serve ne tient pas compte de la nature des
circonstances. Elle réintroduit toutefois ces éléments dans son analyse.



Si I’on admet les limites du sujet qui sont ainsi proposées, on retiendra ici comme risques liés
aux engagements financiers des collectivités locales les risques liés a I’exécution ou a la
non-exécution d’obligations contractuelles, de la part de la collectivité locale ou de ses
partenaires, et qui donnent naissance a des dettes supplémentaires ou a la perte de créances, a
la charge du budget de la collectivité locale. Cette définition permet de prendre en compte :

- I’endettement et la gestion de la dette;

- les risques liés a des préts consentis a des tiers (autres collectivités locales, entités
dépendantes ou des entreprises privées) ;

- la garantie de la dette de tiers (par exemple des entreprises dont la collectivité locale
soutient le développement);

- la participation au capital et a la gestion d’entreprises, associations ou autres structures
poursuivant un but d’intérét général ;

- les conséquences de I’échec de I’entreprise privée chargée de réaliser et/ou d’exploiter
un ouvrage et/ou un service placé sous le controle de la collectivité locale ou entrant
dans son patrimoine.

Les risques qui s’attachent aux prévisions que 1’on doit faire pour chaque décision
d’investissement ou pour 1’exploitation d’un ouvrage ou d’un service, n’entrent pas tous et en
tant que tels dans le champ de I’étude. Entrent dans le champ de I’étude I’endettement
nécessaire au financement des investissements, les risques d’exploitation liés a des
investissements qui doivent produire des recettes (par exemple, la mise en valeur de terrains
en vue de leur revente ou de leur location, les infrastructures de transport), les risques liés aux
partenariats public-privé. En revanche, on devrait laisser de coté les risques qui sont inhérents
a toute décision, tels que les incidences financicres d’aléas géologiques affectant une

construction financée seulement sur des ressources budgétaires.

Cette délimitation peut sembler arbitraire en ce qui concerne les investissements dans les
infrastructures, qui intéressent 1’étude ou non selon la facon dont ils sont réalisés. Mais elle
présente deux avantages :

1. elle souligne que I’on s’intéresse aux risques liés a des engagements financiers,
directs ou indirects, et non aux décisions, opérations ou circonstances qui en sont a
’origine ;

2. elle conduit a concentrer 1’attention sur les problémes les plus nouveaux de la
gestion des finances locales et des investissements des collectivités locales. Ce
sont aussi des questions qui retiennent particulierement 1’attention de la
Commission européenne, pour les Etats membres ou candidats, dans la mesure ou
des concours communautaires peuvent étre engageés.

L’enquéte qui a été menée sur la base du questionnaire établi a partir de cette approche a
permis de réunir des informations sur les pays suivants : Belgique (plus précisément : Région
wallonne, Région de Bruxelles-Capitale), Chypre, Croatie, Danemark, Finlande, Irlande,
Norvege, Pays-Bas, Pologne, Portugal, République tchéque, Russie, Royaume-Uni. On a
disposé également de réponses a un questionnaire plus ancien (1999) et plus général (Les
Risques liés aux engagements financiers des collectivités locales et le redressement des
collectivités locales en difficultés financiéres), ainsi que de réponses au questionnaire séparé
sur le Redressement des collectivités |ocal es en difficultés financiéres.



Cette documentation, dont le degré de précision est trés variable, a été complétée par
I’exploitation des publications accessibles ; toutefois, la littérature a caractére scientifique est
relativement peu abondante et dispersée a ce sujet, surtout, concernant les collectivités
locales, malheureusement; ces sources ont néanmoins permis de faire référence sur certains
points a d’autres pays. Enfin, il n’a pas été possible de recueillir dans le cadre de cette enquéte
I’avis d’établissements financiers.

Le rapport repose sur I’hypothése que le probléme des risques liés aux engagements financiers
des collectivités locales est avant tout celui de la maitrise de ces risques. Celle-ci fait appel en
général a deux catégories d’instruments :

1) la réglementation, qui interdit la prise de certains risques ou les soumet a des
conditions précises, ce qui suppose une identification préalable des types de
risques auxquels les collectivités locales sont particulierement exposées en raison
de leurs compétences et de leurs activités ;

2) les instruments ou les procédés relatifs a la prévention des risques, qui portent sur
I’évaluation des risques, par des organes de contréle interne ou externe, et
permettent le cas échéant de déclencher des mesures de sauvegarde, et ceux qui ont
pour objet de répartir les risques. Les matériaux rassemblés seront analysés sous
ces deux aspects.



PARTIE| - I DENTIFICATION ET REGLEMENTATION DESRISQUES

De maniere générale, la réglementation porte sur les risques suivants : la dette, la gestion de
trésorerie, la pratique de la garantie ou du cautionnement, les slretés et les prises de
participation liées a 1’activité de la collectivité locale.

1. La dette

L’emprunt est reconnu dans tous les pays comme une ressource indispensable au financement
des investissements des collectivités locales, mais aussi comme un risque dans la mesure ou
I’amortissement de la dette peése sur les budgets futurs. La banalisation du crédit aux
collectivités locales, bien que des organismes spécialisés dans le crédit aux collectivités
locales dominent encore, en droit ou en fait, ce marché accentue ce risque, dont elle reporte
aussi I’évaluation sur ces établissements. Le risque li¢ a la dette peése d’une part sur la
collectivité locale débitrice elle-méme, dont la solvabilité ou des fonctions essenticlles
peuvent €tre mises en cause, et sur les finances publiques de I’Etat dans son ensemble, dans la
mesure ou la dette des collectivités locales est un élément de la dette publique. Le recours a
I’emprunt est donc toujours réglementé, ainsi que la gestion de la dette, mais le degré de
liberté des collectivités locales, de méme que les domaines auxquels s’applique cette liberté,
varient beaucoup d’un pays a D’autre. La réglementation porte en général sur le recours a
I’emprunt, plus rarement sur les organismes de crédit aux collectivités locales et sur la gestion
de la dette.

La plupart des pays admettent la libert¢é de recourir a I’emprunt pour le financement
d’investissements, mais I’excluent pour le financement des dépenses courantes, sous réserve
des crédits de trésorerie qui doivent étre couverts sur I’année. Cette solution est parfaitement
justifiée, puisqu’elle conduit a étaler le financement d’un investissement en tenant compte de
sa durée de vie.

Certains pays adoptent cependant des dispositions plus restrictives, méme pour le financement
des investissements. Le Royaume-Uni, le Danemark et I’ Allemagne opérent une régulation du
volume global des emprunts que peut contracter chaque collectivité. Dans le premier cas,
chaque autorité locale peut emprunter dans la limite d’un plafond qui lui est fixé par le
gouvernement (credit approval). Au Danemark, on fixe chaque année, séparément pour
chaque province, un taux global de financement par [’emprunt des investissements
immobiliers hors TVA, et pour chaque commune un taux de financement par I’emprunt des
investissements réalisés dans les services publics financés par des redevances des usagers ;
des dépassements peuvent €tre autorisés par le ministre de ’intérieur dans les limites qui lui
sont fixées. En Allemagne, les lois communales des Linder prévoient que le volume global
des emprunts inscrits au budget doit étre approuvé par l’autoritéljie tutelle du Land, laquelle
apprécie la capacité financicre de la commune d’y faire face™ Cette solution favorise la
régulation globale de la dette publique. En Pologne, la loi sur les finances publiques de 1998
introduit une régulation a posteriori : si le volume de la dette publique, augmenté du montant
des paiements prévisionnels des garanties ou cautionnements, dépasse les seuils qu’elle
détermine (50, 55 et 60 %), les collectivités locales doivent, selon les cas et comme 1’Etat lui-
méme, bloquer ou réduire le niveau de leur endettement par rapport a leurs ressources totales

1. Il y a des variations selon les Lander.



hors emprunt. En Croatie, la loi annuelle d’exécution du budget fixe le plafond d’emprunt
applicable aux collectivités locales, ce plafond ne pouvant excéder 20 % du montant des
ressources propres de I’année précédente, et I’exécutif de la collectivité locale ne peut signer
le contrat qu’aprés I’approbation de I’emprunt par le gouvernement sur proposition du
ministre des finances. Au Portugal, les emprunts les plus importants sont soumis au visa
préalable de la Cour des Comptes. En Norvege, les emprunts des collectivités locales déja
fortement endettées sont soumis a autorisation ministérielle, ce qui concerne en fait un
cinquieme des communes. En Irlande, I’emprunt est subordonné a 1’approbation du ministre,
qui contrble si le recours a ’emprunt est approprié eu égard a 1’objet de la dépense et si
I’autorité locale a la capacité de le rembourser sans détériorer sa capacité financiere.

A Dinverse, certains pays, laissent aux collectivités locales la liberté la plus large quant a
I’objet pour lequel elles recourent a ’emprunt ; le financement par I’emprunt de dépenses de
fonctionnement n’est donc pas formellement exclu. Dans la plus part des cas, cependant, un
contrdle indirect existe. C’est le cas lorsque la loi impose I’obligation de voter ou d’exécuter
le budget de fonctionnement en équilibre (France, Pays-Bas, Sueéde), ce qui équivaut a
I’interdiction du recours a ’emprunt pour financer ce type de dépenses. En France, ou 1’on
estime que les collectivités lgcales bénéficient de 1’un des régimes les plus libéraux en mati¢re
d’emprunts et de garanties—, elles ne peuvent cependant recourir a I’emprunt que pour le
financement de leurs dépenses d’investissement. En Russie, la réglementation se limite a des
ratios : limitation du déficit toléré a 3 % du total des ressources de la collectivité, et du
montant des emprunts contractés au cours de ’année budgétaire a 15 % de ce total. En
revanche, en Belgique (sauf la Wallonie), en Finlande, en République tchéque comme en
Pologne, il n’existe aucune réglementation relative a la nature des dépenses financées par
I’emprunt.

Cela étant dit, il ne semble pas possible, en 1’état des données disponibles, d’établir une
quelconque corrélation entre ces divers types et degrés de réglementation et le niveau du
recours a I’endettement dans le financement des collectivités locales et en particulier de leurs
investissements. Ainsi la part de la dette dans le financement des investissements représente
en moyenne 35 % des dépenses en capital des autorités locales au Royaume-Uni, et 25 % de
celles des provinces au Danemark (plafond 2000), 61 % de celles des communes en Norvege,
mais seulement 15 % des dépenses d’investissement net des communes en Finlande ou
pourtant le recours a I’emprunt est totalement libre et 40 % en France, ou le recours a
I’emprunt pour le financement des dépenses d’investissement est libre.

En revanche, la loi utilise assez peu la définition de ratios prudentiels pour réduire les risques
que les collectivités locales peuvent assumer en ayant recours a I’emprunt. Les ratios sont
certes utilisés comme instruments d’analyse de la situation financiére des collectivités locales
(par exemple en France, le ministére de I’Intérieur — Direction générale des Collectivités
locales publie des recueils de ratios avec des moyennes, et la loi impose aux collectivités
locales de publier certains d’entre eux ; il en va de méme en Suede) sans donner lieu a la
fixation de ratios légaux. Il existe bien siir des exceptions, de portée variable, surtout en
Europe centrale et orientale. En Pologne, la charge de la dette ne peut dépasser 15 % des
ressources ordinaires de 1’année ; le méme seuil est retenu en République tcheque, mais il n’a
pas un caractere légal ; en Croatie, ce seuil est fixé a 20 % sur la base de ’année antérieure ;
en Russie elle ne peut représenter plus de 15 % des dépenses de 1’exercice, ce qui est plus
restrictif. En revanche, a Chypre, le plafond d’endettement est fixé a 250 % des ressources
totales, ce que 1I’on peut considérer comme ¢élevé.

1. Samuel S. Theodore, « Notation des collectivités locales, le diagnostic de Moody’s », p. 143 dans:
Alain Guengant (dir.), Analyse financiére des collectivités locales, Paris, PUF, 1995.



Depuis 1995, la loi néerlandaise fait obligation aux communes d’accompagner leur projet de
budget d’une analyse des risques, y compris les risques internes ou externes qui ne peuvent
pas étre quantifiés ; seuls les risques pouvant €tre quantifiés donnent lieu a des provisions.
Cette mesure résulte des insuffisances révélées par D’application de la comptabilité
commerciale aux communes depuis 1985, dans la mesure ou 1’évaluation des actifs et de leur
dépréciation n’obéit pas a des régles claires et indiscutables ; les garanties accordées ne
figurent pas davantage dans le bilan. Bien que les autorités néerlandaises reconnaissent que
les communes aient des difficultés a I'utiliser de maniére adéquate, ’analyse de risques
accompagnant le budget constitue un instrument qui, dans son principe, mérite d’étre donné
en exemple, car il invite les élus a avoir un débat sur les risques que représentent les
engagements pris ou que la commune s’appréte a prendre.

En ce qui concerne les organismes de crédit aux collectivités locales, la tendance est
nettement a la déréglementation. Dans le cadre de la Communauté européenne, la libre
circulation des capitaux et les régles de concurrence y conduisent. On est donc passé dans la
plupart Etat membres d’une situation de monopole en faveur d’organismes d’intérét public
spécialisés dans le crédit aux collectivités locales a une situation de concurrence et de
banalisation de ce crédit. On observe toutefois dans de nombreux pays la prépondérance
maintenue des organismes spécialisés. L’évolution la plus caractéristique concerne
certainement la France et la Belgique : le Crédit communal de Belgique, créé¢ par les
communes qui en étaient les actionnaires, et Crédit local de France, filiale de la Caisse des
Dépdts et Consignations, ont été privatisés, puis ont formé un seul groupe bancaire, Dexia,
en 1996, qui opere désormais sur un marché concurrentiel, sur lequel il conserve cependant
une position dominante (en France, 42 % du crédit aux collectivités locales). Mais au
Royaume-Uni, le Public Works Loan Board fournit toujours 71,6 % du total des crédits aux
autorités locales et il demeure le préteur en dernier ressort; il en va de méme de
KommuneKredit au Danemark, de la Banque des Dépdts au Portugal, notamment. En
Allemagne, 97 % de la dette des collectivités locales est contractée aupres des caisses
d’épargne, qui en sont la propriété, et des banques centrales des Lander (Landesbanken). En
Europe centrale et orientale de tels établissements demeurent exceptionnels, et cette situation
rend en général difficile ’acces au crédit pour les collectivités locales, en dehors des grandes
villes ; relevons toutefois en ce domaine le role du Fonds national de I’Environnement en
Pologne, et la Premiére banque communale en Slovaquie. La mise en concurrence des
organismes de crédit ne semble prévue qu’au Portugal.

Les collectivités locales ont de plus en plus souvent acces au marché international, mais celui-
cl ne parait pas représenter une part significative de leurs ressources en crédits, sauf cas
particuliers. Toutefois, les autorités locales irlandaises ne peuvent emprunter que sur le
marché national.

L’évolution des conditions du marché et des finances publiques donne de 1’importance a la
gestion de la dette. De maniére générale la renégociation est soumise au méme régime que le
recours a I’emprunt : elle est libre quand le recours a ’emprunt est libre, et sous contrdle
quand tel est le régime du recours a I’emprunt. Toutefois, méme quand la renégociation est
libre, les opérations spéculatives sont interdites aux collectivités locales.

La banalisation du crédit aux collectivités locales et les progres des techniques bancaires ont
considérablement accru la diversité des produits proposés aux collectivités locales, mais avec
eux de nouveaux risques sont apparus. Elles peuvent emprunter a taux révisable ou variable,
et non plus seulement a taux fixe ; les contrats de prét peuvent prévoir des garanties de taux
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plafond ou de taux plancher ; elles peuvent passer des contrats d’échanges de taux ; elles
peuvent emprunter en devises étrangeres, comme on 1’a vu. En outre, plutét que d’emprunter
pour le financement d’un projet, les collectivités locales peuvent passer chaque année un
contrat pour le financement des investissements de I’année. Dans ce contexte, plus le droit
national laisse de liberté aux collectivités locaﬁs, plus elles sont susceptibles de prendre des
risques importants dans la gestion de la dette™ L’affair&ldes contrats d’échange de taux au
Royaume-Uni dans les années 1980 en est I’illustration™ Dans un tel contrat la collectivité
locale préte, par exemple une somme d’argent a une banque a taux fixe, laquelle en échange
lui préte la méme somme d’argent mais a taux variable ; ainsi se réalise I’échange de taux, les
deux opérations s’annulant quant au principal ; bien entendu 1’opération peut étre conclue en
sens inverse. Elle représente pour les deux parties un pari sur I’évolution des taux d’intérét.
Cette technique a permis a nombre d’autorités locales de réaliser des gains importants dans
une période ou elles étaient confrontées au resserrement de leurs ressources par I’effet des
mesures mises en ceuvre par les gouvernements Thatcher. A un certain moment un bourg de
Londres (Hammersmith and Fulham London Borough Council) détenait la moitié du marché
mondial des échanges de taux d’intérét. Mais avec la remontée brutale des taux d’intérét a
partir de I’automne 1988, cette autorité locale s’est rapidement trouvée face a de graves
difficultés financi¢res. Le District Auditor, chargé du contréle sur les finances locales a alors
engagé des poursuites tendant a faire déclarer ces contrats illégaux et nuls. La Chambre des
Lords a jugé, d’une part que le contrat d’échange de taux excédait les limites des pouvoirs
conférés par la loi aux autorités locales, et d’autre part que celles-ci ne pouvaient s’engager
dans une opération purement financiere dont le seul but est de gagner de 1’argent ; elle a ainsi
déclaré la nullité des contrats d’échange de taux, et elle a également déclaré nulles les
transactions qui avaient été entreprises apres les poursuites engagées par le District Auditor,
au motif que I’autorité locale ne pouvait transiger sur un contrat nul parce qu’elle n’avait pas
le pouvoir de le passer. Cet arrét faisait supporter les pertes, selon les contrats, tantot par les
banques, tantot par les autorités locales (Westminster City Council, Glasgow City Council),
mais le rétablissement de la confiance dans les autorités locales sur le marché financier
impliquait un sacrifice de la part de celles-ci et du gouvernement. En France, une circulaire
de 1992 a alerté les collectivités locales contre les risques de ce type de contrat et son
illégalité probable en raison de son objet purement financier. Cet exemple met en lumicre les
risques qui peuvent résulter de la transposition inappropriée de techniques financieéres du
secteur privé a la gestion financiere des collectivités publiques, car ces risques, lorsqu’ils se
réalisent, se reportent toujours sur les contribuables. En outre, méme sans pari spéculatif le
recours a ces techniques nécessite un personnel hautement spécialisé, que seules les plus
grandes collectivités peuvent espérer recruter.

Les organismes de crédit ont développé des alternatives au prét classique qui ont pris une
certaine extension dans les affaires privées et que 1’on a introduit également dans le
financement des équipements publics par les collectivités locales, dans la mesure, tout au
moins, ou la loi n’y fait pas obstacle. Il s’agit notamment du leasing et du factoring.
Rappelons que dans le leasing, il s’agit d’un contrat entre celui qui finance une chose, dont il
reste propriétaire, pour ['usage d’un autre qui lui paie un loyer couvrant le financement de la
chose et peut exercer une option d’achat de la chose au terme du contrat pour le solde de la
valeur convenue ; le factoring est le contrat par lequel un organisme financier achéte les

1. Pour une présentation générale de ces techniques, voir : Joél Bourdin (2001), Les finances communales, Paris,
Economica, p. 255s.

2. Martin Loughlin (1990), « Innovative financing in local government : the limits of legal instrumentalism »,
Public Law, automne, p. 372-408 (voir la deuxiéme partie dans le numéro de I’hiver 1991) ; John Bell (1992),
« Les difficultés financiéres des collectivités locales en Grande-Bretagne : 1’arrét Hazell vs Hammersmith &
Fulham LBC », RFDA.1992.80 ; voir I’arrét : [1991] AC, 2 WLR 372.
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recettes a venir d’un tiers, ce qui permet a celui-ci de recevoir les ressources qui lui
permettront de financer les investissements nécessaires pour générer les recettes cédées, et
qu’il faudra verser aux échéances convenues. Ces contrats ont en commun de transformer une
dépense en capital en dépense de fonctionnement et de fausser le bilan de la collectivité
locale. Bien qu’on dispose d’insuffisamment d’informations sur ce sujet, il semble que les
collectivités locales puissent y recourir dans les pays qui réglementent le moins les dépenses
de celles-ci ; dans d’autres pays, en revanche, ces techniques bancaires font 1’objet d’une
réglementation restrictive en ce qui concerne les collectivités locales. En France, les contrats
de leasing ou crédit-bail, sont permis aux collectivités locales pour le financement d’ouvrages
ou d’équipements dans le domaine des économies d’énergie (loi du 15 juillet 1980), et
d’activités assujetties a la TVA (loi de finances pour 1987) ; mais le crédit-bail ne doit étre
utilis€ qu’en dernier rgssort, ne pas dépasser dix ans et le fournisseur doit étre choisi apres
mise en concurrence~. En Allemagne, le recours a ces techniques de financement est
également sous contrdle du gouvernement du Land, car selon la loi du Land le plafond
d’endettement approuvé Vaﬂt pour tous les paiements de la commune qui sont assimilables au
remboursement de la dette™. Ces modes de financement de dépenses, qui sont en réalité des
dépenses d’investissement, ont pour effet de masquer la situation financi¢re réelle de la
collectivité locale, puisqu’une partie de son endettement apparait sous la forme de dépenses
de fonctionnement (loyer) ou comme une avance sur des recettes ordinaires (factoring), et
d’exposer la collectivité locale a des fraﬁ financiers plus ¢€levés que ceux d’un emprunt
classique, au moins dans la plupart des cas™-

2. Lagestion detrésorerie

La trésorerie peut €tre définie comme les fonds en attente d’emploi, et qui pgrmettent a la
collectivité locale de faire face a tout moment aux dépenses qui lui incombent™ Du point de
vue des risques, la trésorerie peut étre envisagée du point de vue du dépot des fonds, de leur
placement et des flux.

Aujourd’hui, il semble que dans la plupart des pays européens les collectivités locales soient
libres du dépdt et de la gestion de leur trésorerie ; toutefois, des contraintes peuvent s’ imposer
a elles en ce qui concerne les placements afin d’éviter qu’ils ne soient exposés a des risques
dont la réalisation mettrait en péril la solvabilité de la collectivité locale.

Parmi les pays étudiés, ceux qui laissent aux collectivités locales la plus grande liberté sont
I’Irlande, le Royaume-Uni, la Finlande, la Norvége, les Pays-Bas, la Croatie, la Pologne, la
République tchéque. Dans ces pays, les collectivités locales sont libres du choix de la banque
ou elles déposent leurs fonds, rien ne leur interdit d’avoir différents comptes, au moins
lorsqu’ils ont un objet déterming, et elles sont libres du placement de leurs fonds libres.
Toutefois, la loi leur impose une gestion prudente. En République tchéque, les subventions
peuvent étre lies a la condition d’étre placées sur un compte spécial. Curieusement, le choix
de la banque qui accueille les dépots de la collectivité locale ne parait pas €tre obligatoirement
soumis a une procédure de mise en concurrence, sauf en Pologne.

1. G. Marcou, « L’expérience francaise de financement privé... », op. Cit. p. 92-93.

2. Manfed-Jiirgen Matschke/Thomas Hering, Kommunale Finanzierung, Munich/Vienne, Oldenburg, 1998, en
particulier p. 155-173.

3. Ibid. en particulier p. 169 et 173.

4. Joél Bourdin, op. Cit. p. 326s.
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Dans d’autres pays, les collectivités locales sont libres en ce qui concerne le dépdt de leurs
fonds de roulement, mais leurs placements sont réglementés. Ainsi au Danemark, ces
placements sont limités aux obligations et aux certificats d’investissement. Au Portugal, les
placements sont limités aux valeurs (actions ou obligations) du secteur public local. A
Chypre, une commune ne peut placer ses fonds disponibles qu’en titres d’Etat.

Enfin, dans un troisiéme groupe de pays, non seulement le placement mais aussi le dépot des
fonds libres est réglementé. En Belgique, le receveur a 1’obligation de déposer les fonds
disponibles sur des comptes courants de I’Office des chéques postaux ou d’organismes
publics de crédit, a I’exception de ceux qui proviennent d’emprunts et qui peuvent rester en
dépot aupres de 1’établissement préteur. Les placements ne peuvent étre réalisés qu’en titres
émis par des institutions publiques ou privées de droit belge ; en pratique Dexia gere la
plupart de ces placements.

A cet égard, le systéme francais est le plus réglementé. Les collectivités locales sont tenues de
déposer au Trésor toutes leurs disponibilités, et cette obligation est associée aux conséquences
suivantes : chaque collectivité locale a un compte unique, et ne peut entretenir aucun compte
de dépot dans un organisme tiers ; selon le principe de I'unité de caisse il est fait masse de
tous les mouvements de fonds ; il est interdit aux collectivités locales d’avoir une trésorerie
négative, le comptable public devant refuser tout paiement pour lequel la trésorerie disponible
serait insuffisante ; seul le comptable public, comptable direct du Trésor, a le pouvoir de
manier les fonds. Enfin, le dépdt au Trésor est gratuit. Ces régles interdisent en principe aux
collectivités locales de consentir des préts ou des avances ou d’effectuer des placements, sauf
dérogation, en dehors des fonds provenant de ressources extraordinaires (aliénations,
libéralités...) ; ces placements ne peuvent étre effectués qu’en bons du Trésor ou en emprunts
d’Etat ou garantis par I’Etat. En contrepartie, cependant, le Trésor assure le recouvrement des
impots locaux, et verse a chaque collectivité le produit voté ; c’est donc I’Etat qui supporte les
risques de non-recouvrement. En outre, les impdts directs sont versés par douzieme, quel que
soit le rythme de leur recouvrement (en fait, il est annuel, sauf dans les cas ou le contribuable
a pu opter pour le paiement mensuel), et par trimestre pour les impots indirects. Le principal
concours de D’Etat aux communes, la dotation globale de fonctionnement (DGF), est
également versé mensuellement, sous réserve de la régularisation de fin d’année. Un moment
critiqué comme contraire au principe de la libre circulation des capitaux, ce systéme ne 1’est
plus guere aujourd’hui ; en particulier il est consolidé par les nouveaux articles 101 et 102 du
traité relatif a la Communauté européenne, et le réglement du Conseil du 13 décembre 1993,
qui laissent I’obligation de dépot au Tréﬁr des fonds propres des collectivités publiques en
dehors des prohibitions qu’ils établissent~ En outre, les collectivités locales peuvent obtenir
des avances gratuites du Trésor, de manicre exceptionnelle et dans la limite d’un plafond, et
au-deld a un taux tres bas (3,5 % pour une durée maximale de deux ans, également dans la
limite d’un plafond). Ce systéme présente en fait de trés grands avantages: pour les
collectivités locales il sécurise leurs ressources fiscales et leur trésorerie, et pour I’Etat il
accroit la masse des mouvements de fonds sur lesquels peut s’opérer la gestion de la
trésorerie, réduisant ainsi les besoins d’emprunts a court terme. L’Italie connait un systéme
peu différent, surtout depuis la loi du 29 octobre 1984 instituant le systétme de la trésorerie
unique des entités et organismes publics.

Toutefois, les collectivités locales ayant alors intérét a réduire leur fonds de roulement dans la
mesure ou leur dépot n’est pas rémunéré, on a vu se développer des techniques de gestion
orientées vers I’objectif symbolique de la « trésorerie zéro », sur la base du calcul selon lequel

1. Joél Molinier, « Les contraintes et potentialités financiéres au regard de 1’Union européenne », Revue
francaise de Finances publiques, 1995, n° 49.
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des emprunts a court terme pour couvrir des déficits de trésorerie de courte durée peuvent étre
moins onéreux que le « manque a gagner » des fonds disponibles non rémunérés.

Dans les pays ou les collectivités locales sont entierement libres de leurs dépdts dans les
banques privées, on peut se demander si un systéme particulier d’assurance ou de réassurance
ne serait pas utile pour faire face au risque de faillite bancaire. Cette question se pose
notamment dans les pays dont le systéme bancaire est récent et fragile.

3. Garanties et cautionnements

La garantie et le cautionnement sont des modes d’intervention auxquels les collectivités
locales sont d’autant plus tentées de recourir qu’ils paraissent n’impliquer aucune dépense
pour le budget de la collectivité, tandis qu’ils améliorent le crédit du bénéficiaire aupres des
organismes financiers. Mais si les risques ont ét¢ mal évalués ou en cas de circonstances
imprévues entrainant I’insolvabilité du bénéficiaire, la dette est transférée sur la collectivité.
C’est pourquoi ’octroi d’une garantie ou d’un cautionnement est souvent soumis a certaines
conditions ou limites. On observe cependant en ce domaine des solutions trés contrastées.
Certains pays ont adopté un régime tres libéral : les collectivités locales peuvent librement
garantir ou cautionner les obligations de tiers, et le montant de ces engagements n’entre méme
pas en ligne de compte dans le calcul du montant de leur dette. C’est le cas au Royaume-Uni,
en Suéde, en Finlande et en République tchéque. En Finlande, cependant, la pratique autorise
le recours a la garantie ou au cautionnement pour soutenir I’emploi dans les communes a fort
taux de chomage, seul un conseiller municipal pouvant saisir le tribunal administratif pour le
faire annuler ; dans la plupart des cas, cependant, les bénéficiaires sont des organismes
exploitant des services publics locaux, a caractére économique ou social, et notamment des
organismes de logement social. En Suéde, le logement est de loin le principal bénéficiaire de
ce type d’aide (au total prés de 18 000 SEK sur un montant de 21 773 SEK par habitant en
moyenne).

Dans beaucoup de pays, le recours a ce mode d’intervention est limité explicitement au
domaine des services publics ou d’intérét général. En Irlande, les autorités locales ne peuvent
garantir que les organismes dont [’activité¢ est susceptible d’étre bénéfique pour la
communauté. En Belgique, les collectivités locales peuvent garantir les emprunts des
organismes a caractere social (ASBL, centres publics d’aide sociale, hopitaux publics...). En
Norvege et au Danemark, les collectivités locales sont libres de garantir les obligations de
tiers, a I’exception des entreprises commerciales ; elles apportent donc en fait leur garantie
aux entreprises publiques locales et aux organismes sociaux. En France, la loi encadre le
niveau des engagements de cette nature par des ratios fixés par voie réglementaire, mais
soustrait a leur application les garanties ou cautionnement accordés aux organismes de
logement social ou bénéficiant de préts aidés par I’Etat (communes), ainsi qu’aux ceuvres ou
organismes d’intérét général (départements et régions). En Croatie, une collectivité¢ locale
peut garantir seulement les emprunts des institutions ou entreprises dont elle détient la
propriété ou dont elle contréle la majorité du capital.

D’autres pays contrdlent le niveau des engagements de garantie ou de cautionnement des
collectivités locales en les assimilant a la dette de celles-ci, de sorte qu’ils diminuent a
concurrence leur capacité d’endettement. C’est le cas en Croatie, au Danemark, en France, ou
la loi prévoit que la somme des annuités garanties ou cautionnées et des annuités de la dette
propre de la collectivité locale ne peut dépasser un pourcentage fixé par décret du total des
recettes de la section de fonctionnement (Code général des collectivités territoriales :
articles L. 2252-1, 3231-4 et 4253-1, notamment), en Russie (un pourcentage — 5 % — des
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dépenses de la collectivité). En Pologne, les engagements de garantie et de cautionnement
sont pris en compte dans le déclenchement des seuils d’alerte en matiére d’endettement que
définit la loi de 1998 sur les finances publiques.

En revanche, peu de pays semblent interdire totalement aux collectivités locales ce type
d’intervention. C’est cependant le cas du Portugal et de Chypre.

Le contréle du volume des engagements de garantie et de cautionnement nécessite la
transparence sur ces engagements. Dans les pays qui ont rapproché la comptabilité¢ des
collectivités locales de la comptabilité commerciale, ces engagements ne sont pas assimilés a
la dette de la collectivité, et ne sont pas inscrits avec elle au passif du bilan ; en revanche ils
figurent dans la catégorie des engagements hors budget, sous le bilan et donnent lieu a une
note explicative ou a une analyse dans le rapport annuel (Belgique, Su¢de, Finlande, Irlande).

De ce qui précede, on peut déduire que les collectivités locales les plus exposées sont celles
qui peuvent librement garantir des obligations de tiers, mais sur lesquelles ne pése aucune
obligation précise de publicité ou de transparence en direction du public.

4. Lesslretés

Les slretés permettent de garantir au créancier le remboursement de la dette sur des biens
appartenant au débiteur en cas de défaillance de celui-ci. Les stiretés facilitent 1’acces au
crédit, mais elles exposent les biens du débiteur. Or, lorsque le débiteur est une collectivité
publique, ses biens sont en principe, et en tout cas les plus importants, affectés a 1’exercice de
compétences légales. Il en résulte que celles-ci peuvent &étre compromises en cas de
défaillance de la collectivité publique si des stiretés ont €té consenties, méme si en pratique le
recours a I’impdt et la pérennité des collectivités publiques rendent ce risque peu probable. En
ce qui concerne les collectivités locales, on peut opposer deux groupes de pays, selon qu’ils
admettent ou non que des siretés soient consenties sur des biens immobiliers qui sont la
propriété de ces collectivités. Contrairement a ce que 1’on pourrait attendre, cette opposition
ne correspond pas a celle des régimes de propriété selon la nature juridique, publique ou
privée, de la personne propriétaire.

Ainsi, au Royaume-Uni, pays de common law (sauf en Ecosse), ou le régime de la propriété
est unique, méme si le régime du trust en autorise un dédoublement au profit du bénéficiaire
du trust, les autorités locales ne peuvent pas engager leurs biens pour garantir un emprunt, et
leur dette n’est garantie que par le flux de ’ensemble de leurs revenus. A 1’inverse, en Irlande,
également pays de common law, rien n’interdit aux autorités locales de consentir des stretés
sur leurs biens, et rien ne s’oppose a la saisie judiciaire de ces biens en cas de défaillance,
bien qu’il soit hautement improbable qu’une autorité locale se trouve dans une situation telle
qu’elle ne puisse faire face aux remboursements d’un emprunt, et en tout cas, cela ne semble
pas s’étre jamais produit. En Norvege, en Finlande et au Danemark, les collectivités locales
peuvent consentir des siretés sur leurs propriétés, dans la mesure ou aucune disposition
juridique ne leur interdit de le faire, et de méme rien ne s’oppose a la saisie de ces biens en
cas de défaillance de la collectivité. Toutefois, au Danemark ces slretés ne sont pas
demandées car le pouvoir fiscal trés étendu des collectivités locales suffit a garantir les
emprunts qu’elles contractent, tandis qu’en Finlande et en Norvége, pour la méme raison, de
telles stretés sont considérées comme sans risque si elles sont accordées, et il n’existe aucun
cas cité ou la défaillance d’une collectivité aurait conduit a la perte de certains de ses biens.
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Dans les pays de tradition romaniste, en revanche, la distinction entre le domaine public et le
domaine privé conduit a interdire I’engagement des propriétés du domaine public comme
siretés pour garantir les obligations contractées. Le principe fondamental demeure
I’inaliénabilité des biens du domaine public, et ce principe, qui se rattachait autrefois aux
priviléges de la couronne, se justifie a I’époque moderne par 1’affectation de ces biens aux
fonctions que doit remplir la personne publique. Rien ne s’oppose en revanche a ce que soit
engagés des biens du domaine privé. Tel est le cas en Belgique, France, en Italie, en Espagne,
au Portugal.

Toutefois, au cours des derni¢res années, la régle a été assouplie, soit pour faciliter la mise en
valeur des dépendances du domaine public, dont les principes traditionnels négligent la valeur
patrimoniale, soit pour établir une égalité de traitement, au moins formelle, entre personnes
publiques et personnes privées au regard des garanties relatives a leurs obligations. Ainsi, en
France, la loi du 5 janvier 1988 (Code général des collectivités territoriales : articles L.1311-2
et suivants) permet aux collectivités territoriales et a leurs établissements publics de consentir
a une personne privée un bail emphytéotique (de 18 a 99 ans) sur une dépendance de leur
domaine public ou privé en vue de Iaccomplissement d’une mission de service public : le
droit réel qui en résulte assure au preneur la propriété des ouvrages qu’il y édifie ; ce droit réel
et ces ouvrages sont alors susceptibles d’hypothéque, mais seulement pour des emprunts
destinés a financer la réalisation ou I’amélioration des ouvrages, ce qui facilite 1’acces du
preneur aux crédits bancaires. Mais la collectivité territoriale reste 1’ultime garant : le montant
de ces emprunts est pris en compte dans le calcul du montant des garanties et cautionnements
qu’elle est autorisée a consentir & une personne privée, et en cas de mise en jeu de
I’hypothéque, elle a le choix entre autoriser la cession du bien hypothéqué ou assumer la
charge de liﬂdette ; ¢’est pourquoi le contrat constituant I’hypothéque demeure soumis a so

approbation. Le recours a ces dispositions est devenu assez courant sans €tre trés répandu.
Le droit italien reste plus traditionnel, mais d’un autre c6té I’interprétation des dispositions du
code civil relatives aux biens publics laisse ouverte la possibilité de 1’aliénation de biens
indisponibles ou de la constitutionEIde droits réels en faveur de tiers sur de tels biens si leur
affectation n’est pas mise en cause™; mais il ne peut s’agir 1a que de cas plutot exceptionnels.
En Espagne, si la loi a assoupli les régles applicables au domaine de 1’Etat, en ce qui concerne
les concessions d’occupation, les concessions de travaux et la possibilit¢ de paiement de
I’exploitant par I’administration (loi 13/1996 de mesures fiscales, administratives et d’ordre
social, modifiant notamment la loi sur les routes), le régime de la domanialité publique n’a
pas connu d’allégements substantiels, notamment en ce qui concerne les biens des
collectivités locales (loi 7/1985 sur les bases du régime local: article 80; décret
royal 1372/1986, sur les biens des collectivités locales), malgré de nombreuses critiques
doctrinales™ Quoi qu’il en soit, aucune des évolutions réalisées ou envisagées ne remet en
cause le principe de I’inaliénabilit¢ du domaine public en fonction de son affectation.
Remarquons que ce probléme ne se pose pas en common law, en raison de 1’admission de

1. Pour plus de détails, voir en particulier : Jean-Bernard Auby, « Un précédent : le droit réel conféré aux
occupants du domaine public des collectivités territoriales », JCP éd. notariale et immobiliére,
13 septembre 1996, n° 37 ; Christian Lavialle, « Délégation de service public et domanialité publique », Droit
administratif, février 1998, p. 6 ; G. Marcou, « L’expérience frangaise de financement privé des infrastructures et
des équipements », Annuaire des collectivités locales 1999, GRALE, Paris, Litec, notamment p.87. La
constitution de droits réels sur le domaine de I’Etat, régie par les modifications introduites par la loi du 25 juillet
1994 au code du domaine de I’Etat, repose sur des modalités tout a fait différentes.

2. Une centaine de cas en 1996.

3. Rocco Galli, Corso di diritto amministrativo, Padoue, CEDAM, 2° éd. 1996, p. 343.

4. Alberto Ruiz Ojeda, Dominio publico y financiacion privada de infraestructuras y equipamientos. Un estudio
del caso francés y analisis comparativo de la reciente regulacion espafiola, Madrid, Marcial Pons, 1999;
Francisco Javier Jiménez de Cisnero Cid, Obras publicas e iniciativa privada, Madrid, ed. Montecorvo, 1998.
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baux a trés long terme (leases), qui sont assimilés a des droits de propriété, et qui peuvent
eux-mémes donner lieu a la constitution de stiretés.

Le droit allemand connait une notion plus globale de la propriété des collectivités locales,
semblable dans sa conception a celle de 1’Etat (la Fédération ou le Land) au travers de la
notion de patrimoine (Vermogen), lequel réunit des biens immobiliers et mobiliers, que 1’on
classe souvent en fonction de leur consistance, et dont les plus importants sont les biens
affectés aux missions qui incombent a la collectivité locale (Anlagevermdgen). Le droit
allemand ne distingue pas entre domaine public et domaine privé, mais d’une part il interdit la
constitution de toute slreté sur les biens de la collectivité¢ sauf autorisation de 1’autorité de
tutelle du Land, et d’autre part la collectivité locale ne peut acquérir que les biens nécessaires
a ’exercice de ses missions, et ne peut aliéner que ceux qui ne lui sont plus nécessaires, sous
le controle de I'autorité de tutelle du Land, sous la forme d’une déclaration ou d’une
autorisation formelle selon les cas™.

On doit en rapprocher certaines évolutions du droit allemand et du droit belge qui, dans une
logique de réforme du contentieux et des garanties d’exécution des condamnations
pécuniaires prononcées contre 1’administration publique, permettent sous certaines conditions
la saisie de biens qui sont la propriété de personnes publiques. Rappelons que dans ces
deux pays, le contentieux des droits reléve en principe du code civil et des tribunaux
ordinaires. Toutefois, en Allemagne la saisie est subordonnée a 1’autorisation de 1’autorité de
tutelle (du Land) qui vérifie que les missions de la collectivit¢ locale ne seront pas
compromises, et en Belgique, selon une loi de 1994, il appartient aux administrations d’établir
une liste de leurs biens saisissables ; a défaut ou si cette liste est trop réduite, les biens qui ne
sont manifestement pas nécessaires a leur mission ou a la continuité du service public
pourront €tre saisis. En pratique ces dispositions ont un caractére plutdét symbolique et ne
trouvent guére a s’appliquer.

Par contraste, ’engagement des biens des collectivités locales dans les pays d’Europe centrale
et orientale est fort peu encadrée. En République tchéque, la loi ne fixe actuellement aucune
limite a la constitution de stretés sur les biens des communes, et en cas de défaillance de la
commune la saisie des biens n’est soumise a aucune condition ni procédure particulicre.
L’Etat peut seulement fixer des conditions a 1’utilisation des biens transférés gratuitement aux
communes ou limiter le droit de celles-ci d’en disposer. En Pologne, également aucune limite
légale n’existe a la constitution de stiretés sur les biens des collectivités locales ; tout est laissé
a la volonté des parties ; il est tout a fait possible de constituer une hypothéque pour garantir
un emprunt consenti a une collectivité locale, et les voies d’exécution peuvent étre exercées
dans les conditions du droit commun en cas de défaillance de la commune débitrice. La
situation est identique en Croatie : les collectivités locales, qui ont la qualité de personnes
publiques, sont dans la méme situation qu’un propriétaire privé, au regard de la loi sur les
obligations civiles (53/91) et de la loi sur la propriété (91/96), lorsqu’elles accordent des
stiretés sur leurs biens. Il en va encore de méme en Russie, par I’effet conjugué des
dispositions de la loi sur les bases de I’autonomie locale de 1995, selon laquelle les
collectivités locales disposent librement de leurs biens, et des dispositions du code civil
(article 126) sur la base desquelles la collectivité locale est responsable sur ses biens des
obligations auxquelles elle est tenue. On reconnait en ce domaine la rupture avec le modele
administratif des anciens Etats socialistes, mais aussi la perte de la continuité¢ avec les
systemes juridiques et administratifs qui en avait précédé I’introduction. Pour le moment on

1. Alfons Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden, Nomos, 2° éd. 1996, n° 700 a 705 ; pour plus de
détails, voir : Weil3, Erwerb, Veréufierung und Verwaltung von Vermdgensgegensténden durch die Gemeinden,
1991.
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ne peut citer aucun cas ou ce risque se soit produit, mais on doit souligner que, de maniere
générale, la situation financiere des collectivités locales est beaucoup plus précaire dans ces
pays qu’en Europe occidentale, ce qui est la conséquence de la situation économique générale
malgré les progres réalisés, et que le niveau de leurs ressources propres, et en particulier le
niveau des ressources fiscales propres, est trés bas. Comme on a pu le remarquer a propos des
pays nordiques, ou I’état du droit n’est pas trés différent, la capacité fiscale garantit au
contraire la solvabilité des collectivités locales, tandis qu’a Chypre, ou la capacité fiscale des
collectivités locales est faible, la constitution de slretés est soumise a 1’approbation du
ministere de I’intérieur. Dans les pays d’Europe centrale et orientale, entre des transferts (qu’il
s’agisse de dotations ou de la participation au produit d’impdts partagés) qui couvrent a peine
les dépenses obligatoires, et des ressources propres qui n’autorisent qu’une marge de
manceuvre trés étroite, on ne peut exclure que puissent se produire des situations de crise
conduisant a la perte de certains biens, a moins que I’Etat n’intervienne de fait comme garant
en dernier ressort.

5. Lesprisesde participation

Dans la mesure ou les collectivités locales s’engagent dans des activités économiques elles
sont conduites a assumer certains risques liés aux aléas du marché. C’est en particulier le cas
lorsqu’elles créent des entreprises ou prennent des participations dans des entreprises, et ¢’est
pourquoi de telles activités sont en général réglementées et doivent répondre a un intérét
général se rattachant aux missions qu’elles doivent assurer.

Les pays européens présentent des profils trés contrastés en ce qui concerne la gestion des
services publics locaux : non seulement parce que leur nombre dépend des compétences des
collectivités locales, mais aussi parce que le poids du secteur public et celui du secteur privé
varient beaucoup d’un pays a I’autre, malgré la progression générale de la participation du
secteur privé dans tous les pays. Dans les pays scandinaves, 1’Allemagne, et méme le
Royaume-Uni le secteur public local reste largement prépondérant ; au Royaume-Uni, les
privatisations ont touché surtout les services publics dont la gestion relevait d’organismes
publics soustraits au contrdle des autorités locales ; la part du secteur privé est plus importante
au contraire en France ou en Belgique. On manque malheurelﬁement de données homogenes
pour faire une comparaison systématique, qui serait instructive™

Toutefois, si ’on s’intéresse aux risques financiers auxquels sont exposées les collectivités
locales, ceux-ci tiennent davantage a la nature des activités qu’a leur mode de gestion. La
gestion des services publics locaux est moins risquée que les interventions tendant a soutenir
le développement économique, par exemple en aménageant des terrains ou un quartier
destinés a accueillir des promoteurs immobiliers ou des entreprises industrielles. Les unes
comme les autres entrent pourtant dans les missions d’intérét général des collectivités locales.
A cet égard, le critére du but d’intérét général est d’une bien faible valeur du point de vue de
I’exposition aux risques ; sa valeur est avant tout éthique et politique : c’est cet objectif qui
légitime 1’intervention publique, méme si elle échoue.

Au Royaume-Uni, les initiatives des autorités locales se sont parfois heurtées au principe qui
limitait la compétence des autorités locales aux pouvoirs qui leur avaient été conférés par la
loi. Mais depuis les lois de 1991 et 1998 en Irlande, et celle de 2000 au Royaume-Uni, les
autorités locales ont la liberté de prendre toute initiative tendant a promouvoir le bien-étre de
la communauté dans ses différentes dimensions, et comme le dit la loi britannique,
« économique, environnemental et culturel ». Cela ne doit pas faire oublier qu’elles avaient

1. On trouve cependant une vue d’ensemble dans : D ; Lorrain/G. Stoker (dir.), La privatisation des services
urbains en Europe, Paris, La Découverte, 1995.
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pu, depuis longtemps, au Royaume-Uni, créer sur la base de dispositions diverses et
notamment sur la base de la loi de 1970, Local Authorities (Goods and Services) Act, un trés
grand nombre d’entreprises, qui ont le cas échéant offert aussi leurs services aux autorités
locales voisines, ce qui leur permettait d’exploiter leurs capacités excédentaires. En Irlande au
contraire, le role de 1’Etat ou des organismes du secteur public placés sous son controle, a été
prépondérant ; méme si les autorités locales peuvent créer des compagnies, la pratique en est
limitée. Au Royaume-Uni, la loi ne régle pas le niveau de la participation de ’autorité locale
au capital ; toutefois, depuis 1995 (Local Government and Housing Act 1989, et Local
Authorities (Companies) Order 1995 — SI 1995/849 modifi€), on distingue entre les sociétés
réglementées et les autres. Les sociétés réglementées sont celles dans lesquelles 1’autorité
locale domine le capital ou est en mesure d’exercer une influence déterminante, et dans ce cas
les emprunts contractés par cette entreprise sont comptabilisés avec la dette de ’autorité
locale ; au contraire, dans la société non réglementée, les partenaires privées supportent tous
les risques et les emprunts constituent seulement une dette propre de la société ; il faut y voir
une forte incitation a rechercher des partenariats dans lesquels les autorités locales n’ont
qu’une participation minoritaire. L’article 137 de la loi de 1972 (et son équivalent dans la loi
de 1973 sur I’Ecosse) donnait aux autorités locales un pouvoir discrétionnaire trés large pour
toute dépense qui serait dans 'intérét de tout ou partie de leurs habitants, mais plafonnait
strictement cette liberté (3,50 livres par habitant) ; cette disposition ne s’applique plus aux
autorités locales principales, mais reste en vigueur pour les conseils de paroisse (parish
councils).

Dans les autres pays, les conditions d’intervention des collectivités locales sont plus
étroitement limitégs par la référence a 1’intérét public, défini de maniere plus étroite par
rapport au marché= En Suéde, ou il existe un vaste secteur public local, et ou de nombreux
services publics locaux a caractére économique sont gérés par des sociétés qui sont la
propriété des collectivités locales, les interventions des collectivités locales en faveur
d’entreprises déterminées sont exclues ; la jurisprudence fixée depuis le XIX®siécle sur ce
point a été consacrée par les dispositions de la nouvelle loi de 1991 sur les collectivités
locales. Il en va de méme en Finlande, ou cependant I’intervention du législateur n’a pas été
nécessaire ; I’intervention porte essentiellement sur I’environnement de 1’activité économique.
Toutefois, en Suede, les collectivités locales sont responsables de la gestion des fonds de
retraite de leurs agents, c’est-a-dire des placements qui doivent assurer le paiement des
retraites sans imposer des coupes dans le budget courant ; chaque collectivité locale définit ici
les risques qu’elle accepte de prendre. On peut penser qu’il s’agit la d’une prise de risque
importante a 1’échelle d’une collectivité, plus surprenante encore que si la gestion était
organisée a I’échelle des fonds de retraite de I’ensemble des agents. Au Danemark, la loi est
plus restrictive : il est interdit aux collectivités locales de s’associer avec des capitaux privés
dans une société, a moins que 1’acquisition d’un savoir-faire ne le justifie ; la création d’une
société de droit privé n’est possible, éventuellement avec d’autres collectivités locales, que
pour gérer des services obligatoires. A 1’inverse, en Norvege, les collectivités locales jouissent
d’une liberté¢ surprenante en ce domaine, seuls certains secteurs comme la banque et les
assurances leur étant fermés ; leurs intéréts vont ainsi du logement aux chantiers navals (ces
derniers étant plutét exceptionnels, comme on I’imagine) en passant par I’exploitation de
carrieres. Toutefois, depuis 1993, elles ne peuvent plus garantir les obligations de telles
sociétés.

1. Pour une comparaison sur six pays, voir G. Marcou, « Local government and economic development »,
p. 191-235 dans : G. Marcow/I. Verebelyi (eds) (1993), New trends in local government in Western and Eastern
Europe, Bruxelles, Institut International des Sciences Administratives (diff. Bruylant).
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En France comme en Allemagne, en dehors des services publics obligatoires, la création par
les collectivités locales de services publics a caractére industriel et commercial, ou
économique, n’est admise qu’en cas de carence de I’initiative privée. Selon la jurisprudence
administrative francaise, depuis le début du XX° siécle, il faut qu’un intérét public local
s’attache ﬁﬂla satisfaction d’un besoin auquel I'initiative privée ne répond pas par une offre
appropri¢e . En Allemagne, il faut que I’entreprise communale soit en rapport avec les
capacités de la commune et que le but d’intérét public ne puisse pas étre mieux satisfait, et de
manicre plus économique, par I’initiative privée. Cette doctrine, a été introduite par la loi
communale de 1935, pour contrecarrer le développement important des initiatives
économiques des communes sous la République de Weimar ; ces initiatives avaient conduit
nombre d’entre elles a de graves difficultés financieres. Les termes de la loide 1935 ont été
repris apres la guerre avec des variantes dans les lois communales des Lander™ Les conditions
de la formation de sociétés d’économie mixte difféerent, en Allemagne et en France, dans les
modalités, sinon dans I’orientation générale. A la différence de la loi frangaise, la législation
allemande n’impose pas une participation majoritaire des collectivités locales ; mais celles-ci
doivent conserver le contrdle de la société, sinon elles se déchargeraient illégalement sur un
organisme privé d’une mission qui leur incombe™ D’autres pays européens ont suivi des
évolutions semblables, notamment la Belgique et le Portugal. En Belgique, les communes
peuvent créer aussi bien des régies a caractére économique que des sociétés commerciales
soumises a la loi sur les sociétés commerciales ou des associations dans 1’exercice de leurs
compétences ; leurs interventions ont pu s’étendre au secteur du crédit, comme le montre
I’exemple du Crédit communal de Belgique. Comme en Allemagne, si les communes
déleguent a un tel organisme certaines de leurs compétences, elles doivent s’en assurer le
controle. Mais le contrdle formel des collectivités locales ne suffit pas a éviter les risques,
comme le montrent de nombreux exemples dont les cours des comptes font réguli¢rement la
chronique ; en particulier la diversification des activités des caisses d’épargne et des banques
des Lénder en Allemagne a révél¢ les risques que cela pouvait comporter pour les collectivités
publiques qui en sont propriétaires, et peuvent avoir a en supporter les pertes avec leur budget.
Cette responsabilit¢é compleéte a soulevé des objections, étant considéré qu’elle pouvait
représenter une entrave a la libre concurrence. Conformément aux suggestions de la
Commission européenne, la responsabilité sera beaucoup diminuée a 1’avenir.

Dans les pays de I’Europe centrale et orientale, la situation est caractérisée par la persistance
plus ou moins marquée des anciennes structures de gestion. La Pologne est sans doute le pays
qui s’en est le plus ¢loigné, et les conditions dans lesquelles une commune peut exercer une
activité économique ne sont guere différentes de celles que 1’on a évoquées pour I’ Allemagne
ou la France ; toutefois, selon la loi polonaise le niveau de chdmage dans la commune peut
justifier la participation de celle-ci a une activité d’entreprise au-dela des services d’utilité
publique (loi du 8 mars 1990 modifiée, article 9). Néanmoins, la finalité¢ d’une telle initiative
doit rester la satisfaction des besoins collectifs. En revanche la liberté d’intervention des
départements (powiat) et des régions (voivodies) est limitée aux services d’utilité publique, y
compris pour la création de sociétés ; pour la voivodie s’y ajoutent les actions de promotion,
d’éducation et d’édition en faveur du développement de la voivodie. Mais en République

1. La littérature est considérable en France sur ce sujet : on renverra seulement a Jean-Claude Douence et autres,
L’'action économique locale, décentralisation ou recentralisation, Paris, Economica, 1988 ; « L’action
économique locale », AJDA, 1992, numéro spécial, avril, p. 68-76 ; « Le droit de 1’action économique locale a
I’épreuve du partenariat », Revue d’'économie financiére, numéro spécial 1995, « Partenariat public-privé et
développement territorial », sous la direction d’Isabelle Chatrie et Jean-Michel Uhaldeborde.

2. Certaines lois, comme celle du Bade-Wurtemberg, n’ont pas repris la condition relative a I’initiative privée ;
mais la jurisprudence parait négliger ces nuances.

3. Pour plus de détail, voir : G. Marcou, « Les modes de gestion des services publics locaux en Allemagne, et le
probléme de I’ouverture a la concurrence », Revue francaise de droit administratif, 1995, n° 3, p. 464-496.
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tcheque les communes peuvent créer des entreprises commerciales sans autre limitation que
I’obligation du recours a la forme de la société anonyme, et de concourir a la constitution du
capital social. En Russie, la loi pose le principe inverse, et les collectivités locales ne peuvent
en principe participer a des sociétés commerciales, a moins que la loi n’en dispose autrement ;
en réalité elles conservent la gestion de nombreuses entreprises malgré la transformation de
celles-ci en sociétés soumises a la loi sur les sociétés commerciales. Les €lus locaux y voient
souvent une source de revenus potentiels, et les bénéfices de certaines compensent un peu les
pertes imputables a d’autres. Dans ce contexte, il n’est pas facile de tracer les limites de
I’intervention communale, et on a vu quelles incertitudes elles comportaient encore dans
certains pays d’Europe occidentale. Néanmoins, les collectivités locales réduiraient leurs
risques financiers si elles parvenaient a mieux distinguer les services publics des activités
relevant de la seule liberté économique.
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PARTIE || — PREVENTION ET REPARTITION DESRISQUESFINANCIERS

Etant donné I’encadrement juridique dans lequel les collectivités locales sont conduites a
affronter certains risques financiers liés a leur activité, le traitement de ces risques peut étre
analysé sous deux aspects essentiels : la prévention des risques et la répartition des risques.
La prévention proceéde d’un ensemble de contrdles et de pratiques de gestion tendant a éclairer
la décision publique, et a éviter les engagements qui exposeraient la collectivité a des risques
trop importants. La répartition des risques a pour objet d’en reporter une partie sur des
partenaires de la collectivité locale ou sur les usagers ; mais il faut souligner d’emblée qu’elle
implique aussi bien souvent que les collectivités locales partagent les risques
d’investissements privés que leurs projets visent a mobiliser, si bien que le partenariat
public-privé est lui-méme porteur de risques trop souvent négligés pour les collectivités
locales.

1 Laprévention desrisques

Les controles publics auxquels les collectivités locales sont soumises peuvent contribuer a la
prévention des risques, s’ils sont organisés de manicre a pouvoir les apprécier. Dans certains
pays, les banques qui apprécient la capacité des collectivités locales a faire face a leur dette, et
les agences de notation, peuvent jouer aussi un role dans la prévention des risques ; mais a cet
égard, on rencontre des pratiques et des jugements trés contrastés selon les pays.
L’organisation de la gestion et la mise au point de techniques d’analyse de la situation
financiére des collectivités locales peuvent aussi constituer une méthode efficace de
prévention. Enfin, I’information des €lus et des citoyens, réglée par la loi, favorise aussi la
prévention de certains risques en permettant au contrdle politique de s’exercer.

A. Les contrdles publics

On a déja rencontré les controles qui s’appliquent aux différents types d’opérations pouvant
exposer les collectivités locales a des risques financiers. Dans certains cas, le contréle a pour
objet d’empécher que la dette des collectivités locales ne fasse croitre indiment la dette
publique dans son ensemble (notamment au Royaume-Uni et en Allemagne) ; dans la plupart
des cas, cependant, son but est d’empécher que la collectivité locale ne s’endette au-dela de
ses capacités de remboursement ou ne s’engage dans des opérations économiques trop
risquées. Toutefois, 1’objet de ce controle n’est pas en général clairement défini, et rien
n’indique qu’il soit exercé sur la base d’une véritable appréciation économique et financiere,
pour laquelle une expertise appropriée doit étre disponible dans les services chargés du
contrdle.

Cet objectif apparait cependant dans la législation de certains pays et on peut identifier des
institutions capables de I’exercer. En Allemagne, 1’autorité de contrdle du Land vérifie la
compatibilité avec les capacités financieéres de la commune du montant de la dette qu’elle
prévoit de contracter, ainsi que des initiatives économiﬁles qu’elle envisage, qu’il s’agisse de
la création d’entreprises ou de prises de participation~. En France, le préfet exerce sur les
décisions des sociétés d’économie mixte locales un contrdle tendant a protéger les finances

1. Par exemple dans les lois communales de Basse-Saxe (paragraphe 108) et de Bade-Wurtemberg
(paragraphe 102), on trouve la condition de légalité suivante : « 2. die Unternehmen nach Art und Umfang in
einem angemessenen Verhéltnis zu der Leistungsfihigkeit der Gemeinden und zum vorrausichtlichen Bedarf
stehen ».
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des communes actionnaires ou garantes : les délibérations du conseil d’administration ou de
surveillance de la société ainsi que les contrats de maitrise d’ouvrage ou les concessions
d’aménagement sont transmis dans les quinze jours de leur adoption au préfet, qui saisit la
chambre régionale des comptes s’il estime qu’une délibération est de nature a augmenter
gravement la charge financieére d’une ou plusieurs collectivités locales, ou le risque encouru
par celles qui ont apporté leur garantie a un emprunt de la SEML. La chambre régionale des
comptes communique son avis dans un délai d’un mois au préfet, a la SEML et aux
assemblées délibérantes des collectivités locales concernées (Code général des collectivités
territoriales : article L.1524-1). On voit qu’il ne s’agit pas ici d’un contrdle de 1égalité mais
d’un dispositif d’alerte faisant appel a I’expertise financiére des chambres régionales des
comptes. Il en va de méme de la faculté ouverte au préfet de soumettre a la chambre régionale
des comptes les conventions de délégation de service public, qui lui sont obligatoirement
transmises par les collectivités locales au titre du contrdle de 1égalité (article L.1411-18). Ces
dispositions complétent celles relatives au controle budgétaire, qui font également appel aux
chambres régionales des comptes, et a I’information budgétaire et financiére (voir infra). Au
Royaume-Uni, le district auditor peut aussi alerter les autorités locales des dangers que
peuvent comporter certaines décisions ; il saisit le juge si ces décisions excedent les pouvoirs
qui leur sont conférés.

En Pologne, il existe également des chambres régionales des comptes (loi du 7 octobre 1992);
elles donnent un avis, en cas de déficit d’exécution, sur la possibilité de le financer et sur la
régularit¢ des prévisions relatives a I’endettement de la collectivité locale ; un avis négatif
impose a celle-ci un réexamen du budget correspondant. Les chambres régionales des
comptes émettent aussi un avis sur le projet de délibération sur 1’état du patrimoine de la
collectivité. Enfin, si une collectivité locale prévoit de contracter un emprunt, de demander un
crédit ou d’émettre des obligations, la chambre régionale des comptes donne un avis sur sa
capacité de rembourser I’emprunt ou de racheter les obligations émises ; cet avis est destiné
aux banques ou aux autorités de marché ; on peut toutefois estimer que dans ce dernier cas il y
a la une inversion des rdles, car une telle intervention n’a plus pour objet de protéger les
finances publiques.

En Croatie, la Cour des comptes (audit office) recherche et révele les irrégularités de gestion
et les cas de mauvaise gestion, mais son intervention n’est pas orientée vers la prévention des
risques. En revanche, la loi sur le budget fait obligation aux collectivités locales d’organiser le
contrdle interne, auquel incombe 1’évaluation des risques. De plus, selon la loi sur I’exécution
du budget, les collectivités locales doivent rendre compte deux fois par an, pour chaque
emprunt, de ’accomplissement de leurs obligations au titre du remboursement de la dette et
de I’utilisation des fonds conformément a la destination du prét.

B. Les controles exerceés par les organismes financiers

La liberté accrue généralement reconnue aux collectivités locales et la banalisation du crédit
aux collectivités locales permettent de s’attendre a ce que les organismes financiers exercent
eux-mémes, et pour leur propre sécurité, un controle de la situation financiere des collectivités
locales a la recherche de crédit. On rencontre cependant des pratiques contrastées. La
principale variable parait en fait trés simple : elle distingue les pays dans lesquels, en dépit de
la banalisation, des organismes spécialisés conservent une position trés hégémonique sur le
marché du crédit aux collectivités locales et les autres.
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On observe ainsi que les banques jouent un réle négligeable en Allemagne, en Belgique, aux
Pays-bas, au Danemark, et méme au Royaume-Uni ou 1’évaluation de la situation financiére
des autorités locales par les banques existe mais ne retient guere I’attention. Dans ces pays, les
organismes spécialisés assurent entre les trois quarts et la quasi-totalit¢ du crédit aux
collectivités locales. Toutefois, I’intervention marginale des banques commerciales peut
changer les régles du jeu ou tout au moins les mettre en question. En Allemagne, des
collectivités locales qui connaissant de graves difficultés financieres, peuvent cependant
obtenir du crédit, qui est garanti par la banque centrale du Land, puisque 1’on considére que
les collectivités locales, faisant partie intégrante du Land, bénéficieront toujours de son
soutien en dernier ressort. Il faut noter pourtant que certaines banques commerciales doutent
de la solidit¢ d’une telle garantie et de I’obligation du Land de financer les dettes des
collectivités locales défaillantes, probléme qui se pose essentiellement dans les nouveaux
Liander. Mais a l’inverse, une telle interrogation permet de douter que beaucoup de
collectivités locales se tournent vers les banques commerciales pour obtenir du crédit.

Dans d’autres pays en revanche, ou le crédit aux collectivités locales est un marché plus
concurrentiel, le controle exercé par les banques sur la situation financiére de la collectivité
emprunteuse est plus visible. En Suede, en dépit du pouvoir fiscal trés important des
collectivités locales, on sait que des banques ont refusé d’accorder des préts a des communes
dont elles estimaient I’endettement trop €levé, alors qu’au Danemark le méme pouvoir fiscal
est considéré comme assurant en toute hypothése la solvabilité¢ de la collectivité locale et
rendant superflu une analyse de risque. En Norveége, mais aussi en Pologne, les banques qui
apprécient la solvabilité d’une collectivité locale emprunteuse se référent a I’appréciation de
I’autorité publique : I’approbation du gouvernement en Norvege (signe de fragilité qui conduit
a des conditions moins favorables) et en Croatie, 1’avis de la chambre régionale des comptes
en Pologne, comme on vient de le voir. En Finlande, elles se fondent sur le bilan de la
commune et les notes d’information qui I’accompagnent ; mais elles peuvent aussi se référer
aux ¢évaluations publiées par le Centre de statistiques du ministeére de 1I’Intérieur, 1’ Association
des autorités locales et régionales ou des instituts de recherche. En dehors de ces critéres, et
dans les autres pays, les banques analysent les risques comme elles le font pour tout
emprunteur, mais en général les collectivités locales, comme les autres organismes publics,
bénéficient d’un diagnostic plus favorable fondé¢ sur le constat que la collectivité locale ne
pourra pas étre mise en faillite. Néanmoins, on observe qu’en général on applique aux
créances des banques sur les collectivités locales un ratio de solvabilité Cooke compris entre 0
et 20 %, alors qu’il est de 0 pour les Etats et de 80 % pour les entreprises. L’eﬁ'stence d’un
coefficient spécifique témoigne de la perception d’un niveau de risque spécifique™

Ces évaluations n’ont pas permis d’éviter des situations de crise, comme on peut en rencontrer
dans divers pays, et qui révelent une sous-estimation par les organismes préteurs des risques
financiers des collectivités locales. On connait en France ces derniéres années, les crises des
villes telles Angouléme et Briancon ou celles des communes de montagne qui ont contracté
des engagements trop lourds pour le développement de leurs équipements touristiques. Les
limites que comporte 1’augmentation de la pression fiscale conduisent a la renégociation de la
dette, ainsi qu’a des retards dans le paiement effectibdes échéances, alors méme qu’elles ont
¢été inscrites au budget comme dépenses obligatoires™ Ces exemples sont marginaux mais on
pourrait en trouver dans d’autres pays également ou les collectivités locales ont une liberté
comparable sur le plan financier. Avec l’internationalisation du crédit aux collectivités
locales, les établissements de crédit sont amenés a préter a des collectivités locales étrangeres,
pour lesquelles ils ont une moins bonne connaissance de I’environnement dans lequel elles

1. S. Serve, op. cit. p. 3.
2. Samuel S. Theodore, op. cit. p. 146.



24

évoluent, ce qui les expose davantage au risque résultant de possibles difficultés financiéres
de la collectivité locale emprunteuse.

L’un des facteurs de risque les plus importants résulte de la difficulté¢ de disposer pour les
collectivités locales d’une consolidation des comptes intégrant les comptes, et donc les
risques, des multiples organismes satellites, de statuts divers qui, dﬁns tous les pays, sont
créés par les collectivités locales et sont placés dans leur dépendance™; cela inclut aussi bien
les multiples établissements publics de coopération dont sont membres les communes et
auxquels est déléguée la responsabilité de nombreuses compétences, que des organismes
opérateurs comme les sociétés d’économie mixte locales. En France, la loi du 6 février 1992 a
rendu obligatoires la publication de tableaux de synthése des comptes administratifs des
¢tablissements publics de coopération dont les communes font partie, et la présentation
consolidée des résultats du budget général et des budgets annexes, ce qui est un progres (Code
général des collectivités territoriales : article L.2313-1), mais tous les organismes satellites ne
sont pas exploités sur la base d’un budget annexe. S’y ajoute la publication des concours aux
associations, des derniers bilans certifiés conformes des organismes dans lesquels la
commune détient une partie du capital ou au bénéfice desquels elle a garanti un emprunt ou
versé une subvention supérieure a 500 000 francs ou représentant plus de 50 % du budget de
I’organisme bénéficiaire, et de I’encours des emprunts garantis (ibid.). En Suéde, la loi impose
depuis 1992 aux communes une présentation consolidée des comptes incluant les sociétés de
logement et les sociétés d’énergie (au prorata de la participation communale), ce qui aboutit a
un périméﬂe de consolidation efficace en termes d’évaluation de la situation financiere de la
commune™ La législation allemande n’impose pas non plus la présentation de comptes
consolidés; toutefois, il existe souvent un regroupement économique des différentes
entreprises publiques exploitant des services publics locaux. En dehors de ces cas, la
consolidation des comptes parait absente, ce qui nuit a I’appréciation des risques.

De plus, la tendance, encouragée par la vogue du new public management, a externaliser de
nombreuses fonctions ou a les organiser selon un schéma d’entreprise, permettant
d’individualiser leurs recettes et leurs colts, conduit a une fragmentation des services
communaux qui pourrait rendre plus difficile I’appréciation de la situation financiére globale
de la commune. A la limite, les progres réalisés pour améliorer la gestion de chaque service
pourraient rendre plus difficile le pilotage de I’ensemble.

Enfin, on voit se développer de puis quelques années la pratique de la notation financiére
(rating) des collectivités locales, comme c’est déja le cas depuis plus longtemps aux
Etats-Unis ou les collectivités locales ont I’habitude de recourir a ’appel public a I’épargne
sous la forme d’émissions d’obligations, qui, aux Etats-Unis, bénéficient d’un régime fiscal
attractif™. La notation exprime une évaluation financicre portant sur la plus ou moins bonne
qualité¢ de la signature de la collectivité locale qui désire émettre des valeurs. La notation
n’évalue pas seulement le risque d’une défaillance éventuelle, peu probable, de la collectivité
emprunteuse, mais aussi le risque de liquidité qui pése sur certaines collectivités locales ; le
marché prend en compte aussi ce risque. La note attribuée par un cabinet indépendant
constitue une référence pour les investisseurs ; elle porte toutefois sur I’émission envisagée,
au regard de la situation financiere de la collectivité, plutot que sur la collectivité elle-méme

1. Voir sur ce probléme, qui est posé depuis déja longtemps : Jean Bouinot, La houvelle gestion municipale,
Paris, Cujas, 1977 ; J. Dupuis, « Consolidation des comptes des collectivités locales et controle de gestion »,
Revue frangaise de finances publiques, 1991, n° 34.

2. S. Serve, op. cit. p. 74.

3. E. de Bodart, « La pratique de la notation des villes aux Etats-Unis », Revue frangaise de Finances publiques,
1990, n° 30.
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dans un sens plus général. Bien que la notation soit de nature a améliorer le crédit de la
collectivité locale aupres des banques, ellEIn’a réellement d’intérét que pour les collectivités
qui ont recours a 1I’émission d’obligations™ Ce mode de financement n’est pas pratiqué dans
tous les pays européens : il parait absent en Belgique, au Danemark, au Portugal, en Pologne
(ou pourtant certaines villes ont émis des obligations). Il se rencontre le plus fréquemment en
France, en Espagne, en Iﬁllie et en Suede, ce qui explique que la notation y est plus fréquente
que dans lﬁs autres pays - Malgré cela, le nombre de cas de notation restent relativement peu
nombreux™ Dans d’autres pays, ou les collectivités locales préférent recourir a 1’emprunt
bancaire, en particulier au Royaume-Uni, en Norvege, en Allemagne, en République tcheque,
seules quelques-unes ont sollicité une notation. Néanmoins, la pratique de la notation de
référence, c’est-a-dire de celle qui n’a pas pour objet de soutenir une €émission obligataire
mais de résumer un diagnostic de la situation financiere d’une collectivité locale ayant recours
a I’emprunt bancaire, a tendance a se répandre en Europe.

L’¢étude approfondie réalisée par Stéphanie Serve sur les techniques de notation dégage
plusieurs conclusions intéressantes. Un petit nombre de critéres permettent d’apprécier
effectivement le niveau de risque, mais la note ne révele pas des informations nouvelles
puisqu’elle exploite des données publiques. Les écarts de classement entre les agences attirent
cependant I’attention sur I’omission de certaines variables. L’auteur montre qu’il est possible
d’améliorer la valeur prédictive de la notation en combinant des variables socio-économiques
aux indicateurs financiers et fiscaux. Elle estime possible d’¢laborer des vecteurs de risques
comparables pour les pays d’Elﬂope centrale et orientale, ce qui permettrait d’anticiper les
risques de défaillance financiere™

Toutefois, la notation souléve une question de fond, méme si ’on doit admettre qu’en cas
d’émission d’obligations il est normal que les collectivités locales se soumettent aux mémes
régles que les autres émetteurs. En effet, la diffusion de cette pratique conduit les banques a
classer les demandes de financement des collectivités locales en fonction des critéres du
marché financier et non en fonction des besoins que ces financements doivent assurer, et a
renchérir le crédit pour les collectivités qui pourraient pourtant en avoir le plus besoin. Une
telle évolution ne pourrait conduire a terme qu’a la restauration d’un systéme de crédit
privilégié pour les collectivités locales, au moins pour celles dont la situation financiére serait
la moins favorable.

Pour I’éviter des stratégies délibérées sont apparues dans plusieurs pays; leur but est de
parvenir a ce que, de maniere globale, toutes les collectivités locales aient accés a la méme
notation. Aux Pays-Bas, elle résulte de 1’ensemble des régles qui entourent le recours a
I’emprunt par les collectivités locales, et qui visent a éliminer les risques pouvant en résulter,
et du fait que la banque centrale applique un risque zéro aux préts consentis aux collectivités
locales ; corrélativement, les agences de notation accordent un triple A aux établissements dﬁ
crédit spécialisés dans le crédit aux collectivités locales ou aux organismes qui en dépendent™
Au Royaume-Uni, le méme objectif est poursuivi. La fonction de préteur en dernier ressort du
Public Works Loan Board y contribue, puisqu’elle assure les autorités locales de trouver du
crédit et protége le préteur contre la défaillance de 1’emprunteur; pour les grandes

1. Voir Michel Bouvier, Les finances locales, Paris, LGDJ « Systémes », 6° éd. 1999, p. 166.

2. S. Serve, op. cit. p. 74.

3. Selon Stéphanie Serve, 52 notations effectuées par I’agence Standard and Poor’s en 1998, dont 13 en France,
11 en Espagne, 12 en Italie, 10 en Suede ; la méme année, 1’agence Moody a effectué 26 notations en Europe
occidentale, dont 7 en France, 10 en Espagne, 6 en Italie et 2 en Suéde (op. Cit. p. 236 et 238).

4. These précitée, p. 202-269.

5. The creditworthiness of Dutch municipalities, ministére de 1’Intérieur, ministére des Finances du royaume des
Pays-Bas, La Haye, 1999, notamment p. 6 et 21.
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collectivités qui empruntent sur le marché, la Treasury et la Banque d’Angleterre orientent la
notation par leurs propres appréciations et commentaires. En France, le systéme d’alerte mis
en place par I’Etat s’apparente a une notation publique, dont il resterait a apprécier ’influence
sur les agences de notation.

C. Organisation interne de la gestion financiere et méthodes de suivi

C’est d’abord a chaque collectivité d’organiser la fonction finance au sein de ses services de
manicre a ce que la gestion évite de ’exposer a des risques excessifs. La diversification des
instruments financiers et la complexité des opérations relatives a I’aménagement urbain ou a
la réalisation des infrastructures exige des qualifications spécifiques et la prise en compte
effective de I’évaluation des risques dans la préparation de décisions. La Commission
européenne attache de I’importance aux progres réalisés dans cette direction dans les pays qui
bénéficient de ses concours financiers. On ne dispose sur ce sujet que d’indications assez
générales, mais elles suggerent que cette fonction est mieux prise en compte. On le reléve
notamment en Irlande, en Allemagne, en France, aux Pays-Bas, au Danemark, en Norvége, en
Finlande, en Pologne, en Croatie, ou la loi I'impose aux collectivités locales, a la fois au sein
des services de la collectivité et par le recours a des consultants spécialisés. En revanche, cette
fonction n’apparait guere en Belgique, au Royaume-Uni, en République tchéque, en Russie,
d’apres les réponses qui ont pu étre recueillies.

Des progres en ce domaine supposent a la fois une orientation et un soutien donnés par 1’Etat,
une conscience plus grande de I’enjeu de la part des élus locaux et des actions de formation
appropriées en direction des cadres des services financiers des collectivités territoriales .

Une contribution importante de I’Etat ou des associations de collectivités locales a
I’amélioration de la gestion des risques peut étre d’¢laborer et de proposer des outils de suivi
et d’analyse de la situation financiére qui, €étant utilisés par toutes les collectivités ou la
plupart d’entre elles, permettent de repérer les évolutions anormales.

En France, ’analyse financi¢re fondée sur la méthode des ratios a été beaucoup développée
sur la base des séries de ratios €laborées par la Direction générale des collectivités locales du
ministere de I’Intérieur et qui donnent lieu a la publication chaque année de Guides de ratios,
avec les valeurs moyennes de ces ratios par classe démographique de communes, par région,
en distinguant encore selon la situation des villes isolées, des villes centres et des villes
satellites (tout au moins pour les communes de plus de 10 000 habitants). En dehors des
deux ratios relatifs au volume budgétaire par habitant, on distingue cinq séries de ratios qui se
rapportent respectivement : au service rendu (5 ratios, par exemple les dépenses réelles de
fonctionnement par habitant), aux recettes de fonctionnement et a la capacité d’épargne
(18 ratios, par exemple les recettes réelles de fonctionnement par habitant, et le produit des
quatre impdts directs rapporté au potentiel fiscal), a I’effort d’équipement et de financement
(11 ratios, par exemple les dépenses d’équipement brut par habitant), a la charge de la dette
(10 ratios, par exemple annuité de la dette hors réaménagement sur capacité courante de
financement), et enfin a la marge de manceuvre et a la gestion des fonds (5 ratios). Ces
derniers sont ceux qui éclairent le mieux la situation de la commune, du point de vue de
I’action publique. La publication de ces ratios permet aux communes de se situer par rapport
aux situations moyennes et d’analyser les causes des écarts. Elle alimente aussi le réseau
d’alerte mis en place par I’Etat (Direction de la comptabilit¢ publique du ministére des
Finances) pour détecter rapidement les situations a risques, et déclencher les interventions

1. René Verstraete, « Besoins de formation a la gestion financiére des cadres territoriaux », p. 227-241 dans :
Alain Guengant, op. Cit.
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nécessaires. Ce dispositif parait unique en son genre en Europe. Il repose sur quatre ratios : la
marge d’autofinancement, le coefficient de mobilisation du potentiel fiscal, la rigidité des
charges de structure et le niveau d’endettement. Ces ratios donnent lieu a une comparaison
avec seuils d’alerte définis au niveau national et qui peuvent &tre modulés par classe
démographique : lorsque trois seuils sont franchis, la situation est jugée « critique », et « tres
dégradée » les quatre seuils sont franchis. La Direction générale des collectivités locales
ajoute trois ratios pour les communes de plus de 10 000 habitants. Le diagnostic déhouche sur
une notation par lettre, qui est communiquée aux maires des communes concernées -

Les limites de la méthode des ratios sont certes connues : elle ne saisit pas les données
financicres hors budget, sauf de maniére partielle et indirecte au travers des transferts de la
section de fonctionnement, des subventions d’équipement et des annuités d’emprunts
garantis ; elle ne refleéte pas les situations particuli¢res liées a la population d’une commune
(population saisonnicre, structure démographique) ; elle donne une vue instantanée mais
ignore les évolutions. Elle peut néanmoins étre complétée dans une certaine mesure a partir
des ratios eux-mémes par des analyses temporelles, et surtout de 1’analyse détaillée des ratios
relatifs a la marge de manceuvre. Certains ratios ont en outre valeur légale : ce sont ceux, au
nombre de 11, qui doivent obligatoirement étre publiés par toute commune de 3 500 habitants
et plus avec les documents budgétaires (Code général des collectivités territoriales :
article R.2313-1). La République tchéque semble s’orienter dans cette direction, avec la
définition de critéres devant servir de base a I’appréciation de la situation financiere de la
commune pour I’attribution de subventions.

Il est courant d’établir des indicateurs de suivi de la situation financieére des collectivités
locales, qui servent de base a diverses décisions les concernant, et certains peuvent avoir une
portée juridique. Mais il ne semble pas que d’autres pays, dans le champ de 1’étude, utilisent
une méthode de suivi des situations financiéres fondée sur un ensemble de ratios défini de
manicre uniforme sur le plan national.

D. L’ information des élus et des citoyens

Le débat démocratique est aussi un moyen de prévenir les risques financiers en donnant
I’occasion aux critiques de s’exprimer et de poser des questions au sujet des décisions qui
peuvent exposer les finances d’une collectivité locale. Cela suppose 1’accés a 1’information
financiére et la publication des informations pertinentes. A cet égard, la publicité des
documents budgétaires est assurée aujourd’hui dans tous les pays, mais au-dela de ce
minimum, les dispositions légales paraissent en général insuffisantes.

L’une des approches les plus intéressantes est celle des Pays-Bas. Dans ce pays, on a introduit
dans les collectivités locales une comptabilité proche de celle des entreprises, et depuis 1995,
le bilan présenté au conseil municipal doit étre accompagné d’un rapport sur les risques
financiers, qui doit en particulier analyser les risques qui n’apparaissent pas dans les chiffres
portés au bilan ; ces risques ne peuvent pas toujours étre quantifiés mais ils sont susceptibles
d’affecter la situation financiére de la collectivité locale. Toutefois, seuls les risques
quantifiables appellent la constitution de provisions. En pratique, [’utilisation de cet
instrument rencontre des difficultés, mais le ministére de I’Intérieur et les autorités
provinciales, qui sont chargés du contrdle sur les communes, ont pour objectif de développer
la capacité des communes a gérer leurs risques.

1. S. Serve, op. cit., p. 76s.
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En France, c’est plutét dans le domaine de I’information ou de la transparence que des
progres ont été réalisés, notamment depuis la loi du 6 février 1992. Les informations mises a
la disposition du public sont définies de manicre détaillée par la loi; ce sont celles qui
permettent de former un jugement sur la gestion et sur la situation financiére de la commune.
Il est important en effet de ne pas laisser a la discrétion de 1’autorité locale le choix des
informations qu’elle publie, et qui pourrait aisément orienter le jugement des citoyens comme
des ¢élus locaux. Selon I’article L.2313-1 du Code général des collectivités territoriales, les
documents suivants doivent accompagner les documents budgétaires mis a la disposition du
public :

— des « données synthétiques sur la situation financiére de la commune » (ce sont les
ratios de I’article R.2313-1, ainsi que le nombre des résidences secondaires dans les
communes touristiques ou thermales) ;

— la liste des concours attribués par la commune aux associations (en nature ou sous la
forme de subventions) ;

— la présentation consolidée des résultats du dernier exercice connu du budget général et
des budgets annexes ;

— des tableaux de synthése des comptes administratifs des établissements publics de
coopération intercommunale dont la commune est membre ;

— le bilan certifi¢ conforme du dernier exercice connu des organismes dans lesquels la
commune détient une part du capital ou dont elle a garanti un emprunt ou auxquels elle
a versé une subvention ;

— un tableau retracant I’encours des emprunts garantis par la commune, avec leur tableau
d’amortissement ;

— les comptes et les documents annexes que les délégataires de service public sont tenus
de produire a I’autorité délégante ;

— le tableau des acquisitions et cessions immobilieres.

Un décret a précisé le contenu des différentes notions budgétaires et comptables qui servent
de base a la confection de tous ces documents.

Au Royaume-Uni, ¢’est plutot sur les performances dans la gestion des services que les efforts
ont été portés. L’ Audit Commission a développé systématiquement le benchmarking entre les
autorités locales, et le suivi des indicateurs de gestion qui ont été mis en place sur la base des
« chartes du citoyen » des différents services, mais cela n’intéresse les risques financiers que
de maniére incidente. En revanche, la publication des indicateurs de performance est devenue
une obligation majeure des autorités locales. En mars de chaque année, celles-ci doivent
publier leur «best value performance plan », qui doit donner un contenu concret a la
responsabilité des gestionnaires locaux devant les citoyens. A la fin de 2001, on attend la
publication d’un nouveau Livre Blanc dont 1’objet sera de proposer des moyens pour
renforcer la responsabilité (accountability) des gestionnaires locaux.

En Croatie, le ministére des finances publie sur son site web des données statistiques sur les
finances locales, y compris des données détaillées sur les différentes collectivités locales
individuellement.
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2. Lareépartition desrisques

Une fagon classique de réduire les risques consiste a les répartir entre plusieurs parties dans le
cadre d’une coopération. Cela correspond a la pratique du « tour de table », habituelle dans les
affaires privées, mais qui est devenue courante aussi dans 1’action publique dans beaucoup de
pays. Le succes du « partenariat », entre personnes publiques ou avec des entreprises privées
en est ’expression. On ne doit pas se tromper sur le sens de ce vocable : le partenariat est une
expression consensuelle, elle suggeére I’harmonie entre les « partenaires » ; mais il implique
aussi la solidarité entre les partenaires, et cette solidarit¢ peut aussi €tre un risque pour les
collectivités locales.

Mais une partie des risques peut aussi étre reportée sur les usagers, s’ils sont captifs, ou sur
I’Etat, s’il intervient de fait comme garant en dernier ressort en cas de difficultés financicres
exceptionnelles des collectivités locales. Toutefois I’analyse de la tarification des services
publics sous D’angle des risques nécessiterait des informations plus précises sur la
réglementation et les politiques tarifaires. On devrait s’interroger aussi sur le role que peuvent
jouer les assurances, mais les données sont ici insuffisantes. Quant au réle de garant en
dernier ressort que peut jouer 1’Etat, il est traité dans le rapport sur les Risques financiers.

On ne traitera donc ici que du partage des risques entre personnes publiques et du partenariat
public-privé.

A. L e partage des risques entre personnes publiques

Le partage des risques s’opere au travers des diverses formes de coopération, horizontale ou
verticale, entre collectivités locales qu’autorise la législation de chaque pays. Cette
coopération permet une coordination de I’action et la mise en commun de moyens, ce qui
implique un partage des colts ; les risques sont ainsi répartis entre les parties a la coopération.
Le syndicat de communes, quel que soit le nom qu’il porte, est la forme la plus simple et la
plus classique de répartition des risques ; il est particuliérement utile dans les pays qui
connaissent un degré important de fragmentation territoriale de 1’organisation communale.
Mais on rencontre aussi des organismes a statut de société commerciale, dont les collectivités
locales sont les actionnaires, et supportent donc le risque de I’entreprise sur leur budget au
prorata de leur participation. Ce type de coopération est trop connu pour appeler ici de longs
développements. On notera cependant qu’il semble relativement peu développé dans les pays
d’Europe centrale et orientale caractérisés par un nombre ¢élevé de petites communes, et ou il
serait utile de le promouvoir davantage (République tchéque, Hongrie, Slovaquie), et que son
développement est parfois la conséquence indirecte de mesures qui avaient d’autres objectifs :
ainsi, en Norvege, le développement d’accords de coopération financiere entre communes
s’observe depuis qu’elles ne peuvent plus garantir leurs entreprises, en raison d’une loi
de 1993 ; une solution alternative consiste a établir une coopération financiére qui mutualise
et étale les risques des différentes entreprises.

Plus intéressant et plus neuf est le développement de la coopération contractuelle, portant sur
un programme ou sur un projet particulier, et le cofinancement de celui-ci entre plusieurs
personnes publiques. Surtout a 1’égard de projets importants, coliteux et par nature al¢atoire,
cette procédure révele de nombreux avantages, au-dela de la coordination des décisions™:

1. Pour une analyse juridique et politique, voir : G. Marcou, « La coopération contractuelle, la ville et le droit »,
p. 47-155 dans : G. Marcou/F. Rangeon/J.-L. Thiébault (dir.), La coopération contractuelle et le gouvernement
desvilles, Paris L’Harmattan, 1997, et Jean-Pierre Gaudin, Gouverner par contrat, Paris, Presses de Sciences Po,



30

— du point de vue économique, c’est une réponse souple a I’existence d’indivisibilités, de
complémentarités ou d’externalités réciproques relatives a 1’offre de certains biens dans
un périmetre donné ; il s’agit d’un mode négocié (d’une certaine maniere) de partage
des colts ;

— du point de vue politique, le contrat sécurise les financements, dans la mesure ou le
résultat de la négociation est plus difficile a remettre en cause qu’une décision de
financement unilatérale ; il révele les préférences a travers des intéréts qui se
manifestent pour y participer. Enfin, la coopération contractuelle €éléve le seuil de risque
acceptable par chacune des parties, ce qui rend possible a plusieurs ce qui ne I’aurait pas
¢été par chacune des parties prises isolément.

Cette technique a été développée en France a une large échelle a partir des contrats de plan
Etat-région, eux-mémes prolongés par des contrats particuliers relatifs a des opérations
déterminées. Elle a trouvé son application pour le financement de grands équipements, en
dehors des contrats de plan comme la gare en centre ville du TGV Nord a Lille, ou intégrés
dans le contrat de plan comme le projet de redéveloppement urbain de Marseille, qui s’appuie
lui-méme sur deux projets importants et de long terme, le « grand projet de ville », qui traite
les quartiers dégradés de plusieurs arrondissements, et Euroméditerranée, qui donne son nom
a I’établissement public chargé de la maitrise d’ouvrage de I’aménagement, qui cofinancé par
I’Etat, la ville, la région et, depuis peu le département ; le président en est le premier adjoint
au maire de la ville tandis que le directeur général un fonctionnaire nommé¢ par I’Etat.

D’autres pays se sont orientés de manieére pragmatique vers des procédures de méme nature.
C’est le cas des acccﬁds de programme et des conventions prévus par la loi 142/1990 en Italie
(articles 24 et 25)5 notamment pour la réalisation d’infrastructures ou d’opérations
d’aménagement, les accords sectoriels et les plans ou programmes conjoints de 1’Etat et des
communautés autonomes en Espagne, prévus par la loi 30/1992 sur le régime des
administrations publiques et de la procédure administrative commune (articles 5 et 7) ; on
peut en rapprocher les « missions communes » de la Fédération et des Linder prévues par
I’article 93.a de la Loi fondamentale et les « conventions contractuelles » relatives a la mise
en ceuvre des plans d’aménagement du territoire qui se développent en ﬁllemagne, sans base
légale explicite, et dont certains peuvent comporter des cofinancements™. La loi polonaise du
12 mai 2000 sur le développement régional a également prévu la signature de contrats de
développement régional entre I’Etat et les voivodies (régions), fixant les programmes et les
financements engagées par les parties, sur le modele des contrats de plan frangais, mais elle
leur donne un cadre juridique plus détaillé ; une premicre expérience avait été faite avec le
contrat signé en 1995 pour la région de Katowice.

1999 ; pour une approche sociologique et économique, voir : Marc Leroy, La logique financiére de I'action
publique conventionnelle dans le contrat de plan Etat-région, Paris, L’Harmattan, 2000, et
Guy Gilbert/Jean-Claude Thoenig, « Les cofinancements publics: des pratiques aux rationalités », Revue
d’ économie financiére, n® 51, janvier 1999, p. 45-78.

1. Paolo Sabbioni, « Les accords entre administrations dans le systéme juridique italien », p. 317-346, dans :
G. Marcou/F. Rangeon /J.-L.Thiébault (dir.), op. cit.

2. Willy Spannowsky, Verwirklichung von Raumordnungsplanen durch vertragliche Vereinbarungen, Bonn,
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Forschungen n° 93, 1999.
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B. Les partenariats public-privé

Le partenariat public-privé est une notion complexe dont I’ambiguité explique en partie la
faveur. On ne sait jamais, en effet, s’il s’agit d’'un nouveau vocable pour désigner des
pratiques qui ont exist¢ depuis des décennies ou s’il s’agit d’exprimer une nouvelle
philosophie des relations entre la puissance publique et les entreprises privées dans I’exercice
de responsabilités qui incombent a la premicre ; on ne sait pas toujours davantage s’il s’agit
d’une autre forme de privatisation ou d’un moyen pour la puissance publique de conserver les
pouvoirs essentiels. On ne dispose pas d’une définition satisfaisante de ce qu’il est, en dehors
du fait qu’il suppose une coopération, une certaine durée et que les partenaires en attendent
des résultats qu’ils n’auraient pu obtenir seuls.

On ne peut que prendre acte de ces ambiguités, que 1’on ne peut se fixer I’ambition de
résoudre dans ce rapport. On ne s’intéresse ici au partenariat public-privé, du point de vue des
collectivités locales, que sous 1’angle des risques financiers. Le partenariat public-privé est en
effet souvent présenté comme la voie a suivre pour améliorer le niveau des équipements et la
qualité¢ des services tout en diminuant les charges pour les budgets publics. Ces objectifs
seraient atteints grace a la plus grande efficacité de la gestion privée et par le report des
risques sur les partenaires privés. Par exemple, au Royaume-Uni, le rapport explicatif
(« explanatory note ») du ministére de I’Environnement, des Transports et des Régions
intitulé Local Government and the Private Finance Initiative expose que les mesures tendant
a faciliter le recours par les autorités locales au PFI et & d’autres formes de partenariat visent a
promouvoir I’investissement privé dans la réalisation des infrastructures nécessaires aux
services publics sur la base d’une « prise de risque », et d’améliorer le rendement (value for
money) en allouant les risques a ceux qui sont les mieux en mesure de les assumer, dans le
secteur public ou dans le secteur privé™ L’une des fonctions que remplit tout contrat, et le
partenariat repose sur des contrats, est de répartir les risques entre les parties.

Toutefois, la source de [’ambiguit¢ vient du fait, comme I’a trés bien montré
Jean-Michel Uhaldeborde, que si le partenariat public-privé résulte de stratégies coopératives
du coté de la puissance publiqéje comme du coté des entreprises, il fait naitre aussi des
comportements non coopératifs=. C’est le cas lorsqu’il existe un déséquilibre de pouvoirs
entre D’entreprise privée et la collectivité locale et que la concurrence est limitée; le
déséquilibre résulte notamment de 1’asymétrie d’information qui existe entre les partenaires.
Pour y remédier, il faut que le cadre juridique du partenariat, par la politique des prix et par
les conditions de controle et d’audit, conduise les entreprises & communiquer les bonnes
informations. La création en 1995 par 1’ Association des maires de France d’une association de
conseil aux collectivités locales (Service public 2000) pour les assister dans leurs relations
avec les grands groupes allait dans la bonne direction. Mais une relation équilibrée suppose
aussi une volonté politique ; or, celle-ci a souvent fait défaut. En France, ou les collectivités
locales déleguent depuis longtemps a des entreprises privées la gestion de la plupart des
services publics industriels et commerciaux, les élus ont eu tendance a considérer qu’ils
n’avaient plus la responsabilité du service™, alors méme que la loi et la jurisprudence leur
reconnaissaient des pouvoirs étendus d’orientation et de contrdle ; au mieux, la négociation
des contrats a ét¢ une fagon de procurer a la collectivité des ressources supplémentaires en

1. Publié le 22 septembre 1998, accessible sur le site web du DETR : http ://local-regions.detr.gov.uk/pfi/2.htm
2. Jean-Michel Uhaldeborde, « Partenariat public-privé et efficacité économique: les aléas d’une
complémentarité antagonique », p. 65-79 dans I. Chatrie/J.-M. Uhaldeborde (dir.), « Partenariat public-privé et
développement territorial », Revue d’ Economie financiére, numéro spécial, 1995.

3. Dominique Lorrain, « Le modéle frangais de services urbains », Economie et Humanisme, n° 312, p. 39-58.
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obtenant le versement de droits d’entrée importants, ce qui conduisait a fixer les tarifs
au-dessus du cott du service rendu, une pratique condamnée par le juge administratif, dans la
mesure du moins ou il en était saisi.

En outre, si le contrat reporte les risques sur 1’opérateur privé, encore faut-il que la
responsabilité politique de la collectivité locale ne I’oblige pas a acceptﬁr le retour des risques
en cas de défaillance de 1’opérateur ou de changement de circonstances™ En effet, si le contrat
répartit les risques, la fonction, elle, par sa nature, produit parfois une solidarité entre la
collectivité locale et I’opérateur privé. En principe un contrat de délégation de service public
prévoit 1’exploitation, et le cas échéant les investissements initiaux, aux frais et risques du
délégataire (traditionnellement le concessionnaire) ou seulement aux risques partiels de celui-
ci, en fonction des charges ou des garanties que la collectivité publique accepte de prendre a
son compte. Dans bien des cas on aboutit en fait a un partage négocié¢ des charges et des
risques, en fonction de la nature du service (tel que ses conditions sont définies par la
collectivité¢ publique) et du marché. Mais les circonstances peuvent remettre en cause ce
partage au détriment de la collectivité, si elles affectent 1’exploitation d’un ouvrage ou d’un
service dont I’interruption ne peut étre acceptée ; la collectivité peut étre alors amenée a
accepter des charges qui auraient di incomber au délégataire ou a ses financeurs. La solidarité
entre les partenaires, pour le maintien du service, prévaut sur la stricte imputation des risques
en fonction des termes initiaux du contrat. A défaut, la collectivité est conduite a reprendre a
sa charge 1’exploitation. Ces difficultés, et la crise d’un certain nombre de concessions de
services publics sous la III° République, expliquent la tendance a la « publicisation » des
concessionnaires que I’on a pu observer apres la guerre, au moins dans certains secteurs.

Le cas de la concession du boulevard périphérique de Lyon est exemplaire : elle a été mal
acceptée par les usagers qui en ont contesté le principe et le niveau des péages, puis ont
obtenu du juge administratif I’annulation de la concession pour non-respect de la directive
communautaire sur les conditions de passation des marchés de travaux ; au bout du compte la
communauté urbaine de Lyon a di racheter la concession et supporte a la fois I’indemnisation
du concessionnaire et I’amortissement de I’investissement ; bien entendu, on ne pouvait pas
fermer I’ouvrage a la circulation... De méme, la liaison par métro automatique Orlyval entre
la ligne sud du RER parisien et I’aéroport d’Orly a fait I’objet d’un contrat de concession pour
sa construction et son exploitation, sur la base d’un financement de projet sans recours.
Malheureusement, les erreurs des prévisions de trafic ont été telles que 1’exploitation
condamnait le concessionnaire a la faillite moins d’un an aprés 1’ouverture de I’ouvrage. La
sortie de crise équivaut a une nationalisation, la RATP ayant repris 1’exploitation dans son
propre réseau, tandis que la région Ile-de-France acceptait de financer la moitié¢ des dépenses
annuelles d’investissement nécessaires a cette exploitation. Dans ce cas, ce sont les banques
qui ont le plus perdu, devant renoncer a la plus grande partie de leurs créances contre une
aléatoire participation aux produits d’exploitation a partir d’un certain seuil.

Ce dernier exemple est particuliérement intéressant: le financement de projet (project
financing) parait en théorie bien adapté au financement d’ouvrages en concession, puisque
I’exploitation garantit ensuite des revenus prévisibles qui pourront assurer le remboursement
de la dette ; le préteur renonce alors a la constitution de stiretés réelles, d’ailleurs en principe
impossibles sur des biens incorporés au domaine public. Toutefois ; le financement de projet
est peu connu et peu pratiqué au niveau des collectivités locales en Europe, d’apres les
réponses au questionnaire. On voit bien aussi que les exemples cités sont de nature a inciter
les banques a la prudence, comme d’ailleurs I’exemple du tunnel sous la Manche, dont la

1. Pour plus de détails, voir : G. Marcou, « L’expérience frangaise de financement privé des infrastructures... »,
op. Cit., notamment p. 94s.
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concession d’Orlyval s’inspirait directement. C’est ainsi que pour Patrick Ponsolle, ancien
directeur d’Eurotunnel, « la relance effective des partenariats public-privé suppose, en réalité,
une mobilisation accrue des financements d’origine publique » et il donne pour exemple la
construction de la ligne a grarﬁle vitesse entre Folkestone et Londres, qui sera couverte a plus
de 50 % par de fonds publics™ Autrement dit, pour les industriels et les banques, il ne s’agit
pas avec le partenariat public-privé de reporter tous les risques sur les partenaires privés, il
s’agit au contraire de définir clairement quels risques et quelles charges sont supportés par la
puissance publique et lesquels par les partenaires privés. Il en résulte que pour les collectivités
locales le partenariat public-privé n’est pas une fagon d’éviter les risques, c’est une autre
facon de les définir et de les assumer.

Ceci est particulicrement vrai dans les grandes opérations d’aménagement urbain, qui
supposent une certaine solidarité entre la puissance publique et les promoteurs publics ou
privés, pour le meilleur et pour le pire. Les difficultés du projet d’aménagement du quartier de
Berlin-Adlershof, depuis 1990, en sont [I’illustration. II s’agissait développer, a
I’horizon 2005, un nouveau quartier consacré a la science et a la technologie, avec une vaste
zone d’activité, une « cité des médias », des surfaces consacrées au logement, un campus
scientifique pour I’universit¢ Humboldt, et un parc paysager. Le Land de Berlin s’est doté des
moyens de conduire ce projet en créant des sociétés d’aménagement, dont il assumait la
direction, pour la conception et la maitrise d’ouvrage, et il a contracté¢ les emprunts
nécessaires au financement des travaux, le remboursement devant étre assuré par la revente
aux promoteurs des terrains. Mais bien entendu un tel projet n’avait de chances de réussir que
s’il intégrait les perspectives d’investissement du secteur privé, dont les représentants ont
participé dés le début a la conception du projet. La solidarité qui en résultait rendait difficile
tout repli au moment ou la conjoncture était devenue défavorable et rendait illusoire de
couvrir la dette par la commercialisation des terrains ; une partie importante de la dette était
ainsi reportée sur le budget du Land de Berlin. Les mesures limitées destinées a réduire la
charge budgétaire qui en résultait ont €té vivement critiquées par les promoteurs qui s’étaient
engagés. Comme 1’écrivent Hartmut Hiaussermann et Katja Simons, la politique des grands
projets est aussi une « politique des grands risques » ; non seulement elle est exposée aux
changements de conjoncture, mais elle repose sur une « communauté de destin de
représentants d’intéréts hétérogenes » qui se caractérise par une grande inertie. La difficulté
de remettre en cause en fonction de 1’évolution du marché un projet qui engage en fait la
responsabilité politique des dirigeants ¢lus de la ville et en fonction duquel les investisseyrs
privés ont pris des risques conduit a reporter sur le budget public les pertes qui en résultenﬁ.1

Pour la collectivité publique, des difficultés de ce type se traduisent toujours en dernier lieu
par un alourdissement de la dette. Ce n’est donc en définitif que par I’encadrement de la dette
que I’on peut fixer des limites a la prise de risques. Mais il serait tout aussi contre-productif
d’exclure la prise de risque par les collectivités locales, car cela conduirait a interdire en fait
les initiatives en faveur du développement, ou a les réserver a I’Etat lui-méme, ce qui irait a
I’encontre de la libert¢ généralement reconnue aux collectivités locales de promouvoir leur
territoire. Mais il n’est peut-étre pas justifié que la puissance publique fonctionne alors
comme 1’assureur des investisseurs privés. Au contraire, c’est le sentiment, méme non
exprim¢, qu’une garantie publique jouera toujours, dans la mesure ou la collectivité publique
est politiquement engagée, ce qui peut conduire le secteur privé a accepter des risques qu’il
n’aurait peut-étre pas pris dans un pur contexte de marché.

1. Patrick Ponsolle, «Le financement privé des infrastructures », Revue déconomie financiére, n° 51,
janvier 1999, p. 134.

2. Hartmut Haussermann/Katja Simons, « Die Politik der groB3en Projekte — eine Politik der groen Risiken ? »,
Archiv fir Kommunalwirtschaft, 2000, n° 1, p. 56-71.



34

CONCLUSIONS

Les observations qui précédent permettent de dégager deux observations essentielles. D une
part, les dispositions en vigueur relatives a la réglementation ou a la gestion des risques sont
souvent décalées par rapport a 1’évolution des risques que les collectivités locales sont
susceptibles de prendre, et reflétent souvent des préoccupations anciennes ou traditionnelles
du systéme de controle des finances locales. La comparaison révéle que les domaines ou les
risques auxquels s’appliquent ces contrdles différent beaucoup d’un pays a I’autre, sans que
I’on puisse y trouver une autre rationalité autre que 1’évolution historique. Dans certains cas la
réglementation parait lacunaire et exposer les collectivités locales a des risques, bien que les
pratiques en usage aient le plus souvent évité que ces risques ne se réalisent. D’autre part,
cependant, les collectivités locales apparaissent en général trés prudentes et les nouveaux
risques qui sont liés a des modes nouveaux de réalisation et de financement de certaines de
leurs activités se rencontrent assez rarement car les collectivités locales y ont peu recours. En
dehors d’exemples remarquables, la plupart des collectivités locales restent fidéles aux modes
de gestion et de financement auxquels elles sont habituées. Pourtant les politiques nouvelles
faisant appel au partenariat public-privé, pour le financement d’infrastructures ou pour
I’aménagement urbain, peuvent générer des risques importants dont certains exemples, dans
les pays d’Europe occidentale, montrent qu’ils sont mal maitrisés.

On peut en déduire un certain nombre de principes généraux, dont beaucoup sont dé¢ja
appliqués dans divers pays sans I’étre dans tous, et qui peuvent se traduire par des régles
juridiques assez différentes. En particulier, il faut tenir compte de 1’ensemble des régles en
cause dans un pays, un méme effet pouvant étre atteint au travers de combinaisons trés
différentes.

1. Les dépenses courantes doivent étre financées sur des ressources permanentes, en
dehors du recours a des avances de trésorerie et a des emprunts a court terme dans des
cas exceptionnels, et le recours a I’emprunt doit étre réservé au financement des
dépenses d’investissement.

2. Le recours a des techniques de financement qui ont pour effet de masquer
I’endettement de la collectivité locale doit étre exclu; toutes les techniques de
financement doivent étre soumises a des conditions qui rétablissent la transparence de
sa situation financiere ou en cantonnent les risques.

3. Dans la mesure ou les siiretés réelles peuvent porter atteinte aux missions des
collectivités locales, notamment parce qu’elles portent sur les biens affectés a
I’exercice des compétences des collectivités locales, elles doivent étre exclues, au
moins dans les pays ou leurs ressources propres sont faibles et peu évolutives.

4. La liberté du recours a ’emprunt pour le financement des dépenses d’investissement
peut étre d’autant plus grande que les ressources propres sont proportionnellement
importantes et évolutives.

5. La présentation du budget et des comptes doit donner une vue aussi compléte et
réaliste que possible de la situation financiére de la collectivité locale. Cela implique
que I’on progresse vers 1’établissement de comptes consolidés, intégrant les résultats
et faisant apparaitre les risques des divers organismes satellites, ainsi que les
engagements en leur sein de la collectivité locale.
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La présentation du budget devrait s’accompagner d’une analyse des risques financiers
auxquels la collectivité locale est exposée, les risques chiffrables donnant lieu a la
constitution de provisions, le degré d’exposition aux risques non chiffrables devant
étre estimé.

Dans les pays ou les collectivités locales sont libres de leurs dépdts, un systéme
d’assurance ou de réassurance devrait protéger les collectivités locales contre la perte
d’une partie de leurs avoirs en cas de faillite de leur banque.

Les engagements de garantie ou de cautionnement doivent étre publiés, en distinguant
les engagements de 1’exercice, I’encours et les charges résultant de la mise en jeu de
ces garanties; la limitation de ces risques par des ratios prudentiels est a
recommander.

Dans la mesure ou elles exposent les collectivités locales a des risques financiers
importants, la création ou la gestion d’entreprises économiques, ou les prises de
participation dans de telles entreprises doivent étre en principe limitées aux activités
de service public, ou aux situations ou la détérioration brutale de la situation
économique et de D’emploi justifie une intervention publique exceptionnelle et
temporaire ; elles ne devraient pas avoir pour but de procurer a la collectivité locale
des ressources financicres supplémentaires, lesquelles ne peuvent avoir normalement
qu’un caractere incident ou accessoire.

Les placements spéculatifs doivent étre exclus.

Afin de concilier la protection des finances publiques et 1’autonomie des collectivités
locales, la législation devrait préférer, toutes les fois ou cela parait possible, la
définition de procédures d’alerte aux mécanismes de tutelle, et la régulation globale au
contrdle individualisé¢ des opérations.

I1 convient de favoriser la mise en place de systémes de suivi et de ratios, dont les plus
importants doivent €tre rendus publics, afin de favoriser la comparaison entre les
situations financicres et I’analyse des écarts et ainsi la prévention des risques. Ces
informations nourriront aussi le débat dans les instances délibérantes sur 1’opportunité
de certains engagements, soutiendront le contrdle de 1’opinion publique et assureront
une base objective au contrdle exercé par les pouvoirs publics.

Il convient que les collectivités locales se dotent, individuellement ou collectivement,
de I’expertise nécessaire a la gestion des risques liés a leurs engagements financiers :
cette expertise peut faire appel a la formation des cadres financiers des administrations
locales, aux services de I’Etat ou a des organismes publics d’audit indépendants (par
exemple des chambres régionales des comptes), aux associations de collectivités
locales, et au secteur privé sur la base de marchés.

La coopération horizontale et verticale entre collectivités publiques doit E&tre
encouragée pour faciliter la réalisation de projets importants, de maniére a en
mutualiser les charges et les risques, surtout dans les pays dont I’organisation
territoriale est plus fragmentée.
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15. Dans les partenariats public-privé, il convient de veiller & un partage réaliste des
risques ; en particulier, une garantie publique explicite est préférable lorsque la nature
de I'ouvrage ou du service est telle que la collectivité locale peut difficilement en
abandonner le sort a I’exploitant ; il convient aussi d’éviter que I’intervention publique
se transforme en garant d’investissements privés hasardeux.
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