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Suppression de la taxe
professionnelle: un risque pour la
solvabilité des collectivités locales

Dans ce rapport, Fitch Ratings analyse la nature et la portée des effets que pourrait
avoir la suppression partielle de la taxe professionnelle (TP) sur la flexibilité fiscale
et la solvabilité des collectivités locales (CL) francaises.

La TP est actuellement la principale ressource fiscale des collectivités (soit 44% du
produit des quatre taxes directes locales et 17% des recettes réelles de
fonctionnement en 2007). Méme si le dynamisme de ses bases et les marges de
manceuvre en termes de taux ont été fortement érodées par les réformes
successives, la TP reste une recette dynamique et stable, mais aussi une source
importante de flexibilité fiscale permettant aux CL d’ajuster le niveau de leurs
recettes et leurs dépenses. La TP permet également aux CL de garder un lien
économique avec leur territoire.

Suite a de multiples réformes (en particulier la suppression de la part salaire en
1999), la TP est actuellement assise sur les immobilisations des entreprises, ce qui
est souvent vu comme un frein a ’investissement.

Les ressources envisagées pour remplacer la taxe professionnelle incluraient a la
fois des dotations budgétaires et le transfert de recettes fiscales existantes. Les
recettes fiscales susceptibles d’étre transférées aux CL pourraient notamment
inclure la cotisation minimale de taxe professionnelle (CMTP), la taxe spéciale sur
les conventions d'assurance (TSCA), la taxe intérieure sur les produits pétroliers
(TIPP), la taxe sur les surfaces commerciales (TASCOM) et les droits de mutation a
titre onéreux (DMTO). Il est a noter que, pour les recettes dont une partie est déja
percue par les CL, la capacité de celles-ci a modifier la base ou le taux d’imposition
est trés faible (DMTO, TIPP), voire nulle (TSCA).

Dans U’hypothése ou la taxe professionnelle serait remplacée par des ressources sur
lesquelles les CL n’auraient pas ou trés peu de capacité décisionnelle, on pourrait
assister a une érosion accrue des marges de manceuvre fiscales des CL.

Un moindre dynamisme et une moindre flexibilité des recettes pourraient inciter les
collectivités locales a une meilleure maitrise de leurs dépenses. Toutefois, la
flexibilité fiscale joue pourtant un role important dans l’évaluation faite par Fitch
de la solvabilité des collectivités francaises. En cas de difficultés financieres, le
levier fiscal est utilisé en priorité soit par la collectivité elle-méme, soit par le
préfet dans le cadre de la mise sous tutelle, afin d’éviter que la collectivité ne se
trouve en situation de défaut. Une réduction des marges de manceuvre fiscales
consécutive a la suppression de la TP aurait donc un impact négatif sur la
solvabilité des CL francaises. Les départements et les régions seraient les plus
vulnérables.

Des marges de manceuvre fiscales encore importantes, mais qui ont déja
connu une forte érosion depuis le début des années 2000

Une des particularités des finances publiques locales, en France, est la forte
autonomie fiscale dont disposent les collectivités par rapport a la plupart de leurs
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homologues européennes. Les recettes fiscales modifiables, c'est-a-dire sur
lesquelles les collectivités francaises ont un pouvoir de décision significatif en
matiére de taux ou d’assiette, représentaient en effet environ 48%' des recettes de
fonctionnement en 2007. A titre de comparaison, ce taux est inférieur a 30% en
Espagne et 10% en Allemagne, deux pays pourtant fortement décentralisés et ou les
collectivités jouissent d’une trés large autonomie. Cette caractéristique est l'un
des points forts du systéme institutionnel francais et constitue un des éléments
contribuant au niveau de solvabilité élevé des collectivités francaises selon des
critéres internationaux (sur 14 collectivités ou établissements publics locaux notés
par Fitch, 10 se sont vu attribuer une note supérieure ou égale a ‘AA-’ (AA
moins) (cf. Annexe : Liste des CL notées).

Toutefois, malgré l’obligation constitutionnelle (article 72-2 de la Constitution) de
maintenir « une part déterminante » de recettes fiscales et de ressources propres
dans les recettes totales des collectivités afin de préserver leur « autonomie
financiere », ’autonomie fiscale réelle des collectivités n’a cessé de se détériorer
au cours de ces derniéres années (les recettes modifiables représentaient 58% des
recettes de fonctionnement en 1999). Deux facteurs principaux expliquent cette
évolution :

e Les réformes successives de la fiscalité locale, notamment celles de la taxe
professionnelle (TP), ont réduit sensiblement la capacité des CL a décider de
leurs recettes fiscales ;

e La définition des recettes fiscales et des ressources propres retenue par ’Etat
pour le calcul de "autonomie financiére inclut des ressources qui sont, certes,
de nature fiscale, mais sur lesquelles les CL n’ont pas ou tres peu de pouvoir de
décision (TIPP, DMTO, TSCA). En outre, leur part dans les recettes totales n’a
cessé d’augmenter au fil des ans en compensation de compétences transférées
au titre de la décentralisation.

L’illustration la plus marquante de ce phénomeéne est |’évolution de la structure des
recettes des régions et, plus encore, des départements. Alors qu’en 1999 les taxes
modifiables représentaient 53% des recettes de fonctionnement pour les régions et
54% pour les départements, en 2007 ces ratios sont descendus respectivement a 38%
et 34%. Fitch estime qu’une suppression de la TP pourrait faire chuter ces taux a
environ 24 % pour les régions et 19 % pour les départements dans le cas ou elle ne
serait pas compensée par une recette fiscale de nature modifiable®.

La TP est une ressource critique pour les collectivités, en particulier, les
groupements intercommunaux

Structure des ressources des CL

(%) Ressources modifiables/recettes fonct. TP/recettes fonct.
Secteur communal 58 19
dont communes 39 6
dont EPCI et syndicats 62 45
Départements 34 15
Régions 38 13
Total CL 48 17

Données 2007
Source: DGCL Fitch

! Fitch inclut dans cette catégorie les 4 impéts locaux, la TEOM, le VT, la taxe sur les cartes grises,
les impots et taxes d'outre-mer, la taxe locale d’équipement et la part de TIPP modulable par les
régions _ source: DGCL - « Les collectivités locales en chiffres 2009 »

2 Source: DGCL - « Les collectivités locales en chiffres » éditions 2001 et 2009

3 Ce taux serait de 27 % pour les régions et 22 % pour les départements si on considére que les
régions conservent un pouvoir de fixation des taux sur la composante fonciere de la TP
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La taxe professionnelle est la principale recette fiscale des collectivités, elle leur a
rapporté 27,2 Mrd EUR en 2007 soit 16% de leurs recettes de fonctionnement de
’année. La dépendance est encore plus forte pour les établissements publics de
coopération intercommunale (EPCI) pour lesquels ce pourcentage s’éléve a 45%.

D’un point de vue purement fiscal, la TP présente également |’avantage majeur de
s’appuyer sur une base d’imposition a la fois stable et dynamique. L’évolution des
bases de TP est corrélée a l'activité économique, mais comme celles-ci reposent
essentiellement sur le stock d’immobilisations des entreprises l’évolution de la TP
est nettement moins volatile que les impots liés aux bénéfices ou méme la valeur
ajoutée de ces mémes entreprises. Les bases de TP ont ainsi progressé, en moyenne,
de 2,8 % entre 2003 et 2007 contre un taux d’inflation moyen de 1,8 %.

Evolution des bases de taxe professionnelle
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Sources: Ministére du budget et des comptes publics - INSEE

Depuis sa mise en place en 1975, la TP a fait 'objet de dizaines d’amendements
législatifs. Les plus importants ont été la suppression de la part de TP assise sur les
salaires en 1999 et la mise en place d’un plafonnement en fonction de la valeur
ajoutée (fixée depuis 2007 a 3,5% de la valeur ajoutée de U’entreprise). L’impact
sur les CL des réformes décidées par |’Etat a fait l’objet de compensations soit sous
la forme de dotations budgétaires soit sous la forme de dégrévements ou
d’exonérations. Suite a ces réformes, la TP est actuellement assise sur les
immobilisations des entreprises ce qui est souvent vu comme un frein a
Uinvestissement et a conduit le gouvernement a envisager la suppression de cette
taxe.

La suppression envisagée par le gouvernement porterait sur la part de la TP assise
sur les équipements et biens matériels (EBM) qui représentaient 80% des bases de
TP et s’élevaient a environ 22 Mrd EUR en 2007. Seule subsisterait la part de la TP
assise sur les immobilisations fonciéres, ce qui rapprocherait la TP d’une taxe
fonciére additionnelle pour les entreprises.

Les ressources envisagées en compensation de la TP affaibliraient le
dynamisme et la flexibilité des recettes des collectivités

Le tableau ci-dessous résume les principales recettes budgétaires et fiscales
susceptibles d’étre transférées aux CL en compensation de la suppression de la part
de la TP assise sur les EBM.

L’analyse des ressources envisagées pour remplacer la TP laisse apparaitre deux
problémes majeurs:

“La contribution de UEtat au titre des dégrévements et exonérations s’est élevée a 10,9 milliards
d’euros en 2007 soit environ 40 % du produit total de la TP.

Suppression de la taxe professionnelle: un risque pour la solvabilité des collectivités locales
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Le dynamisme des recettes transferées serait vraisemblablement plus faible
que celui des bases actuelles de TP dans les années a venir

Plus de la moitié du montant des compensations est composée soit de ressources
déja peu dynamiques ou en déclin (TIPP : liée a la stagnation de la consommation
de carburant, dotations de U’Etat : progressent, au mieux, au rythme de U’inflation)
soit de ressources nettement plus sensibles que la TP a la dégradation de la
conjoncture économique (CMTP : corrélée a la valeur ajoutée et donc au PIB,
TASCOM : liée a la consommation des ménages, DMTO : fortement affectés par la
crise immobiliére).

Méme s’il semble acquis que le principe d’une compensation a ’euro prés des
recettes de TP supprimées se vérifiera la premiére année, il est fort probable que
’écart entre les recettes de compensation percues et les recettes théorique de la
TP se creusera au fil du temps, au détriment des CL. C’est d’ailleurs ce qui s’est
déja produit lors des précédentes réformes de la TP, celles-ci ayant été
compensées par des dotations budgétaires qui se sont avérées beaucoup moins
dynamiques que les ressources supprimées.

Les ressources transférées laisseraient peu de marges de manceuvre aux CL
pour ajuster leur produit fiscal

Environ un tiers des ressources transférées le serait sous forme de dotations
budgétaires de 'Etat sur lesquelles, par définition, les CL n’ont pas de pouvoir de
décision.

Les autres ressources seraient de nature fiscale. Il semble peu probable que des
marges de manceuvre étendues soient accordées aux CL pour ajuster ces taxes.
C’est notamment le cas pour les deux principales d’entre elles (qui
représenteraient les deux tiers des recettes fiscales transférées):

e Pour la CMTP (qui représenterait la moitié des recettes fiscales transférées), il
semble difficile de laisser chaque collectivité décider du taux de prélévement,
a moins de changer la nature méme de cette contribution et de la transformer
en un impot local sur la valeur ajoutée, ce qui ne semble pas étre la piste
privilégiée a ce stade;

Caractéristiques des recettes envisagées pour remplacer la taxe professionnelle

Montant estimé
du transfert

Dynamisme de la

Volatilité Capacité actuelle

ressource a de la de modification aux CL (Mrd
Ressource Description transférer ressource par les CL EUR)
CMTP Contribution minimum des entreprises a la TP Croissance Faible Nulle 6,4
fixée a 1,5 % de leur valeur ajoutée. comparable au PIB
TSCA Parts assises sur les transports et le risque Part transport en Faible Nulle 2,8
incendie déja transférées. Reste a transférer la déclin, part
part liée aux assurances maladie. assurance maladie
dynamique.
TIPP Taxe assise sur le volume des produits pétroliers  Tendance négative Moyenne  Nulle pour le 3-4
commercialisés sur le marché domestique. département,
faible pour les
régions
TASCOM Taxe sur les établissements de vente au détail de  Moyenne Faible Nulle 0,6
plus de 400m2. Fonction du chiffre d’affaires.
Hausse des taxes locales Diverses taxes, notamment sur |’électricité - - Nulle 1,2
sectorielles
DMTO Prélevement en fonction du montant des Forte croissance Tres forte Nulle pour les 0,3
transactions immobilieres jusqu’en 2007 - communes, tres
Forte baisse prévue faible pour les
en 2008 et 2009 départements
Dotations budgétaires Transfert de U’Etat Inférieure ou égale a Tres faible Nulle 7-8
I’inflation
Source: Ministére de I’Economie de I’Industrie et de ’Emploi : Atelier de travail « fiscalité locale » n°1 - 10 avril 2009- Fitch
Suppression de la taxe professionnelle: un risque pour la solvabilité des collectivités locales
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e Pour la TIPP, les difficultés rencontrées lors de la mise en place de la
modulation régionale (dont la portée est déja trés limitée) laissent penser qu’il
sera difficile de laisser aux CL des marges de manceuvre importantes.

Pour les autres taxes, il pourrait étre envisagé d’accorder aux CL la capacité
d’ajuster les recettes. Il est toutefois probable que les marges de manceuvre ainsi
concédées soient relativement modestes, notamment pour éviter des distorsions de
concurrence.

Méme si les discussions sur les ressources de substitution sont encore en cours, il
semble fort probable que celles-ci seront loin de présenter le méme dynamisme et
la méme flexibilité fiscale que la TP. Les conséquences de la suppression de la TP
pour les CL seraient donc une perte de dynamisme et de flexibilité de leurs recettes.

Le gain pour les entreprises sera en grande partie annulé par la hausse
d’autres impots et la suppression des exemptions et dégrévements existants

Il est a noter que selon le scénario envisagé pour la suppression de la part de TP
assise sur les EBM, Fitch s’attend a un gain net pour les entreprises d’environ
6 Mrd EUR par an’ (cf. tableau ci-dessous). Ce montant est équivalent a seulement
10% des 62 Mrd EUR acquittés en 2007 au titre de "imp6t sur les sociétés.

En effet, ’essentiel des gains a attendre pour les entreprises serait annulé par la
suppression des exonérations et dégrévements de TP actuellement compensés par
’Etat et par la hausse de la contribution des entreprises a d’autres impots : CMTP
(du fait de la réforme de nombreuses entreprises verraient leur contribution a la TP
tomber en-dessous du seuil de 1,5% de la valeur ajoutée et seraient donc
redevables de la CMTP), impdt sur les sociétés (la baisse des contributions TP
entrainant une hausse mécanique du bénéfice avant impots) et hausse des taux de
certaines taxes locales sectorielles.

Le montant limité des gains nets pour les entreprises ne devrait donc pas conduire a
un impact macroéconomique trés fort. En revanche, certains secteurs d’activités
devraient tirer un net avantage de la mesure du fait que les bénéfices seront trés
concentrés sur les entreprises fortement capitalistiques (énergie, transport,
industrie) qui sont actuellement les plus gros contributeurs a la part EMB de la TP.

Répartition des colits et gains liés a la réforme

CL Etat Entreprises
Suppression TP (part EBM) -12,2 12,2
Frais de recouvrement et cotisation de péréquation -2,4* 2,4*
Réduction des exonérations et dégrévements pris en charge
par l'Etat -10 10*
Participation au plafonnement a la valeur ajoutée 0,4 -0,4
Hausse du produit de la CMTP 4 -4
Hausse du produit de I’impot sur les sociétés 3,2 -3,2
Transfert de la CMTP 6,4 -6,4
TSCA 2,8 -2,8
TIPP 3 -3
TASCOM 0,6 -0,6
DMTO 0,3 -0,3
Hausse des taxes locales sectorielles 1,2 -1,2
Dotations budgétaires 7,5 -7,5
Colt/gain net 0 -6.2 6.2

* estimation Fitch
Sources: Ministéres de l'économie et du budget - Fitch

3 Fitch n’a pas tenu compte dans ces estimations du 1,4 milliard de TP actuellement percus par les
chambres consulaires et qui devrait étre supprimé. Compte tenu des missions des chambres
consulaires, il semble trés probable que leurs recettes issues de la TP soient in fine remplacées
par une contribution versée directement ou indirectement par les entreprises a qui elles rendent
service.

Suppression de la taxe professionnelle: un risque pour la solvabilité des collectivités locales
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Un risque de défaut accru

La flexibilité fiscale joue un role fondamental dans ’évaluation faite par Fitch de la
solvabilité des collectivités francaises.

L’ajustement de la fiscalité permet aux CL francaises d’adapter leurs recettes a
leurs dépenses afin de satisfaire a ’obligation légale de présenter un budget de
fonctionnement équilibré, alors méme que la structure de leurs dépenses est
souvent rendue rigide par des dépenses obligatoires (charges de personnel,
dépenses liées a des compétences transférées). Au cours des derniéres années,
Uutilisation par les collectivités de leurs marges de manceuvre fiscales leur a
également permis d’autofinancer un niveau d’investissements élevé, donc de
maitriser leur endettement.

Ressources modifiables/recettes de fonctionnement

(%) Taux actuel Taux hors TP assise sur les EBM
Secteur communal 58 43
dont communes 39 34
dont EPCI et syndicats 62 27
Départements 34 22
Régions 38 43
Total CL 48 34

Données 2007
Source: DGCL Fitch

Un moindre dynamisme et une moindre flexibilité des recettes pourraient inciter les
collectivités locales a une meilleure maitrise de leurs dépenses.

Toutefois, une réduction des marges de manceuvres fiscales consécutive a la
suppression de la TP aurait des répercussions négatives sur la solvabilité des
collectivités francaises En cas de difficultés financiéres, le levier fiscal est en effet
utilisé en priorité soit par la collectivité elle-méme, soit par le préfet dans le cadre
de la mise sous tutelle, afin d’éviter que la collectivité ne se trouve en situation de
défaut.

Réduire les marges de manceuvre fiscales des collectivités locales reviendrait donc
a limiter leur faculté de restaurer leur capacité financiére afin d’éviter un défaut.

Les départements et les régions seraient les plus menacés

Les CL qui seraient les plus affectées par la suppression de la TP seraient celles
dont la TP représente une part élevée des recettes. C’est notamment le cas des
EPCI. Toutefois, les EPCI qui ne le font pas déja ont la possibilité de mettre en
place une fiscalité mixte ou « additionnelle », c’est-a-dire de percevoir la taxe
d’habitation et les taxes fonciéres, ce qui leur permettrait de diversifier leurs
recettes fiscales et donc de limiter leur dépendance vis-a-vis de la TP.

En revanche, les départements et les régions, dont la part des recettes modifiables
est déja faible, seraient fortement affectés. La flexibilité de leurs recettes serait
diminuée de maniére importante (cf. tableau ci-contre), alors méme que leurs
recettes ont déja été rendues tres rigides par les transferts de charges liés a la
décentralisation.

Dans ’analyse de l'impact de la réforme de la TP sur les notes des émetteurs
publics francais, Fitch tiendra également compte de la réforme concomitante du
cadre institutionnel ces CL francaises. Cet impact sera différencié selon les
collectivités notées en fonction, notamment, des marges de manceuvre dont celles-
ci disposent sur leurs autres recettes fiscales (TH, TFB, TFNB, fiscalité additionnelle
pour les EPCI, TEOM, VT ...) comme sur leurs dépenses (capacité a réduire ou

Suppression de la taxe professionnelle: un risque pour la solvabilité des collectivités locales
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reporter certaines dépenses, en fonctionnement comme en investissement). Le
calendrier de mise en ceuvre progressive de la réforme devrait également avoir
comme conséquence d’amortir les chocs budgétaires et donc d’échelonner dans le
temps les répercussions éventuelles sur les notes qui, dans l’ensemble, se situent
actuellement, sur une échelle de comparaison internationale, a un niveau élevé.

Suppression de la taxe professionnelle: un risque pour la solvabilité des collectivités locales
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Annexe : Liste des collectivités et établissements publics
locaux francais notés par Fitch

Liste des entités notées

Entité Echelon Long terme Court terme Perspective
Ville Aubagne Commune A- F1 Négative
Communauté d’agglomération du Pays EPCI A F1 Stable
d'Aubagne et de U'Etoile (CAPAE)
Crédit Municipal de Paris (CMP) Etablissement AA+ F1+ Stable
public
Département de U’Essonne Département AA+ F1+ Négative
Département de la Guadeloupe Département AA- F1+ Stable
Région Ile de France Région AAA F1+ Stable
Ville de Levallois Commune A- F2 Stable
Ville de Paris Commune AAA F1+ Stable
Région Picardie Région AA F1+ Stable
Région Rhone-Alpes Région AAA F1+ Stable
Département de Seine-et-Marne Département AA F1+ Stable
Ville de Strasbourg Commune AA+ F1+ Stable
Communauté urbaine de Strasbourg EPCI AA+ F1+ Stable
SMTC Grenoble Etablissement A+ F1 Stable
public

Source: Fitch

Suppression de la taxe professionnelle: un risque pour la solvabilité des collectivités locales 8
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