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Les enjeux territoriaux de la fiscalité
locale au Maroc

Abdelali JNAH

Chercheur en Finances Publiques et Fiscalité -Professeur vacataire
a luniversité Hassan II-Casablanca

Le Maroc, comme bon nombre de pays en voie de développement, a entrepris des
I’indépendance, de nombreuses réformes dans le but de consolider le développement
territorial et d’asseoir une bonne gouvernance locale. Par ailleurs, le Maroc s’appréte

a mettre en ceuvre la loi organique1 sur la régionalisation élargie conférant de larges
prérogatives aux régions. Mais pour pouvoir étre réellement efficaces, les régions
et les autres collectivités territoriales devront également étre munies de moyens

financiers & méme de porter cet ambitieux projet de développement territorial®.

Dans ce sens, le développement régional et local est fortement dépendant du
produit des recettes propres des collectivités et notamment des impositions percues

\

a I’échelle locale’.

Ainsi, ’imp6t local constitue un outil privilégié pour les collectivités territoriales,
en vue de financer les projets locaux et d’atténuer les déséquilibres entre les
régions. Dans cet esprit, il faut trouver un moyen équitable, spatial et temporel de
distribuer les ressources fiscales (I’intercommunalité, une politique volontariste
d’aménagement des territoires .....) qui doit permettre d’harmoniser les flux et éviter

les déséquilibres4.

1. Dahirn® 1.15.83 des 20 RAMADAN 1436 (07 juillet 2015) pris pour I’application de la loi organique
n° 111.14, relative aux régions. BO n° 6380 du 06 CHAOUAL 1436 (23 juillet 2015).

2. JBORSENBERGER, op.cit., p. 6

3. J.BOUZOUITA-ROUROU, fiscalité locale et développement régional en Tunisie, in les finances
des collectivités locales dans les Etats du Maghreb, Actes des VI®™ journées Maghrébines de droit,
Marrakech, les 15 et 16 avril 2011 ; p .168

4. Intervention de Gilles de Robien, in Le financement du développement local, C.U.R.A.P.Pp . 57 et
58. Cité par BEN RAHAL.M : Les finances des collectivités locales, entre les exigences modernes
et I’opportunité du contréle efficient. Thése de doctorat, Casablanca, 2005.
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Compte tenu de toutes ces considérations, Il s’agit de savoir si les réformes de
la fiscalité locale ont-t-elles répondus aux enjeux du développement territorial ?

Dans le but d’apporter des réponses a la problématique ainsi posée, nous
essayerons de démontrer la persistance des problemes liés a la fiscalité locale, et ce
malgré une quéte incessante des solutions(I). Un tel constat, nous pousse a réfléchir
sur les alternatifs en vue d’une modernisation de la fiscalité locale, qui pourra
répondre aux enjeux du développement territorial (II).

I - le systéme fiscal local : une quéte incessante des solutions

La réussite d’une politique de décentralisation, « se fonde sur la mobilisation et
I’affectation des ressources de financement potentielles et sur la répartition de ces
ressources entre les niveaux central, et local des institutions territoriales » .

En effet, L’arbitrage entre les options choisies a une incidence sur le role des

finances publiques nationales et locales dans le processus de développement”.

Dans cet esprit, La fiscalité locale a subie, dés I’indépendance, plusieurs reformes3,

et ce dans le but de contribuer au financement des projets locaux, d’atténuer le
déséquilibre entre les territoires et d’améliorer la productivité des ressources fiscales
locales. Toutefois, malgré les réformeset les changements introduits durant I’histoire
du systeme fiscal local, la problématique de la fiscalité locale demeure toujours
posée.

Ainsi, nous nous limiterons notre analyse seulement aux périodes4ci—aprés, en
vue de mettre en évidence la persistance les problémes liés a la fiscalité locale :
La fiscalité locale a la lumicre de la loi 30-89 (A)

La fiscalité locale sous I’angle de la loi 47-06 (B).

1. L. JAIDI in la réforme de la fiscalité locale : Apports et limites-Bulletin de conjoncture n° 31— juin
2007,P:2

2. Ibid.

3. Le dahir du 23mars 1962 sur la fiscalité locale a fixé une liste des prélevements au profit des
collectivités locales ; En 1978, une réforme de la fiscalité immobiliére (la taxe urbaine, la taxe sur les
profits immobiliers et I’impdt sur les terrains non batis) ; A partir de 1984, la loi-cadre sur la réforme
de la fiscalité d’Etat a consacré la rétrocession de la taxe urbaine et de la patente aux collectivités
locales, elle a également accordée 30% du produit de la TVA aux budgets des collectivités
décentralisées ; et la derniére réforme de la fiscalité locale a travers la loi 47-06.

4. Ces deux périodes constituent des tournants décisifs dans I’histoire du systéme fiscal local.
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A - La fiscalité locale a la lumiéere de la loi 30-89 : une multitude de

taxes difficiles 2 administrer et moyennement rentable!

Avant la loi 30-89 relative a la fiscalité locale, il est difficile de parler d’un systéme
fiscal local a propos « d’un assemblage, archaique et disparate de petites taxes au
rendement, de surcroit, modique et variable d’une commune a 1’autre, a moins de le
concevoir comme un systéme rudimentaire dénué a la fois de construction théorique

et de méthode pratique »>.

En vue de remédier aux imperfections des impots et taxes locales, les pouvoirs
publics ont procédé en 1989 a la réforme de la fiscalité locale. Ainsi, le systéme fiscal
issu de la loi 30-89 a été qualifié de tournant positif accompagnant 1’évolution du

processus de la décentralisation®. Certes, si la réforme de la fiscalité locale de 1989 a
contribu¢ a I’amélioration du revenu fiscal des collectivités locales, « tous les analystes
et les chercheurs conviennent de I’inopportunité des taxes locales ; dressés a I’époque

par les experts du Ministére de 1’Intérieur (42 impdts, taxes et redevances)>>4.
Ce constat a été enregistré lors de plusieurs rencontres, séminaires et colloques
notamment le 7¥™ colloque des collectivités locales tenu a Casablanca qui a soulevé

la nécessite de la réforme de la loi en question®.

Par ailleurs, « en ratissant large, dans 1’espoir d’enrichir ’univers fiscal des
collectivités locales, les auteurs de la réforme de 1989 ont produit un standard fiscal

pléthorique, dispendieux et a la rentabilité douteuse »°.

Ainsi, I1 s’agit d’abord, des contraintes liées aux rendements7 de ces taxes : les
mesures législatives nationales prises par I’Etat afin de favoriser certaines catégories

1. R. EL MOUSSAOUI ; les finances locales ; Ed Sparte, 2013 p: 111

2.J. CHABIH, les finances des collectivités locales au Maroc « essai d’une approche globale des
finances locales », Ed I’harmattan, 2005, p : 91

3. AAMZOURI, pourquoi faut-il reconsidérer la fiscalité locale, p : 1, disponible sur site internet :www.
abhatoo.net.ma/.../fiscalite/pourquoi-faut-il-recons

4. M. BRAHIM, la commune marocaine: un si¢cle histoire de la veille du protectorat a 2009, Tome
1, Collection « thémes actuels » n° 65, 2010. p : 608

5.A.MZOURI op.cit.p: 2
6. M. BRAHIMI, op cité p : 608

7. La part de la fiscalité proprement locale- c’est-a-dire celle dont la responsabilité du recensement
et de la détermination de I’assiette échoit aux communes- représente moins du ' des ressources
locales. Le produit de la TVA assure 50% de ce financement, ’autre %4 provient de ce qu’on nomme
les impots d’Etat.
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de contribuables causent des pertes de ressources importantes pour les collectivités1.
Ensuite, les contraintes liées au recensement : le processus de recensement de la
matiére imposable est lourd et complexe? .

Etenfin, les contraintes liées au recouvrement : les problémes liés au recouvrement
sont dus en priorité au probléme d’identification du contribuable et 1’incapacité de
payer par un grand nombre de contribuables®.

Face aux imperfections de la loi 30-89, le Maroc s’est engagé en 2007 dans une
réforme de la fiscalité locale dont 1’enjeu principal réside dans la réalisation de
I’équité dans la répartition de la richesse fiscale entre les CT et ’amélioration du
rendement de la fiscalité locale.

B - La fiscalité locale a la lumiére de loi 47-06 : une réforme toujours
nécessaire

La loi 47-06 relative a la fiscalité locale avait vu le jour dans I’optique de doter
les collectivités de plus de ressources et de promouvoir 1’équité territoriale grace

a une bonne répartition du produit des impdts et des taxes*. Toutefois, on constate
que le bilan est resté mitigé. Des disparités notoires persistent toujours, une ville

comme Casablanca a eu prés de 4 Mds de recettes en 2009, contre seulement 416
millions de DH pour Laayoune, par exemple. De plus, les 49% des recettes des
collectivités locales provenant des communes urbaines, contre seulement 25% des
communes rurales. Il s’avére que face a la physionomie actuelle de la fiscalité locale,
une réforme est toujours nécessaire, du fait de I’inégale répartition de la richesse
fiscale entre les CT et du faible rendement des imp0ots et taxes locaux.

Ainsi, selon I’analyse chiffrée des finances locales durant la période 2009 a 2013,
Le produit fiscal est trés inégalement réparti entre les CT. Ainsi, les communes
urbaines, comme le montre le tableau ci-dessous, ont bénéficié¢ de la part la plus
importante des ressources des CT, avec un montant de ISMMDH (soit un taux de 55
% des recettes totales des CT).

1. LJAIDI, in la réforme de la fiscalité locale : apports et limites, bulletin thématique-CMC- n 31 juin
2007,p: 12

2. Tbid.
3. Ibid.
4. Fiscalité locale : Une niche sous-exploitée, in Journal : Finances News Hebdo ; jeudi 23 mai 2013

5. Selon les statistiques de la TGR pour I’année 2009.
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Tableau 1 : Recettes moyennes des CT 2009-2013 en MDH
Ressources Ressources
e s P R Ressources Autres

Type de collectivité gérées par gérées par P Total

' " transférées | Ressources

les CT 1'Etat

Régions 514 139 690 50 1394
Préfectures et Provinces 219 - 3988 286 4493
Communes Urbaines 3848 4354 5812 1031 15 045
Communes Rurales 1257 358 4 451 485 6 551
Total 5838 4 851 14 941 1852 27 483

Source : Ministére de I’économie et des finances (MEF).

Le second constat porte sur la persistance du faible rendement des impdts
locaux. Malgré les innovations introduites par la loi 47-06, en vue de mobiliser les
ressources des CT. L’observation des données relatives aux finances locales durant la
période de 2002 au 30/11/ 2010, montre une nette prédominance de la part de la TVA
qui représente plus de la moitié¢ des recettes des CT. En ce qui concerne les taxes
locales gérées par les CT, leurs contributions aux budgets locaux restent limitées.
Quant aux impdts gérés par 1’Etat leur part dans les budgets décentralisés reste faible

puisqu’elle ne dépasse pas 12% pour la T.S.C8% 2 pour la T.P? et 4 % pour la T.H*,
alors que ce sont les impots les plus importants au niveau local en termes d’assiette
et de base d’imposition.

1.T.P, THet T.S.C

2. Taxe de Services Communaux

3. Taxe Professionnelle

4. Taxe d’Habitation
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Tableau 2 : Structure des ressources fiscales locales (en %) 2002 a 2010

Années 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 30/11/2010
Taxes locale | 20.6% | 17.7% | 18.4% | 22.7% | 23.9% | 21.2% | 22.6% | 23.6% 21%
T.S.C 11% | 11.2% | 12.1% | 12.1% | 11.9% | 11.4% | 10.4% | 11.6% 12.2%
T.H 37% | 3.7% | 3.8% | 42% | 3.6% | 4% | 12.9% | 1.4% 1.4%
T.P 89% | 8.7% | 83% | 9.7% | 7.5% | 7.3% | 8.1% | 8.6% 7.7%

Partdela TVA | 55.8% | 58.7% | 57.4% | 51.3% | 53.1% | 56.1% | 46% | 54.8% 57.7%

Source : Calcul a partir des données du tableau de bord des finances publiques- Ministére des

finances —février 2010.

L’improductivité de la fiscalité locale est imputable aux dysfonctionnements liés
a la détermination de la matiére imposable et a la gestion de laperception de I’imp6t

local. En effet, plusieurs études' et rapports2 montrent qu’en réalité les collectivités
territoriales disposent généralement des potentiels fiscaux importants qui restent
partiellement exploités.

De plus, I'improductivité et la modestie des impo6ts locaux sont dues a ’inégalité
dans la répartition des impositions entre 1’Etat et les collectivités territoriales’.
En effet, tous les impdts et taxes productifs rattachés aux différentes activités
économiques sont réservés a 1I’Etat, comme I’impdt sur la dépense (TVA) ou I’'impdt
sur le revenu.*

Globalement, I’'improductivité de la fiscalité locale est « imputable a 1’absence
d’une volonté d’extraction fiscale (ceci se traduit par I’ambigiiité de 1’assiette,
I’évasion et la fraude fiscale) et surtout dans le désintéressement de la marche des
affaires locales(incivisme) ainsi que dans le désintéressement du recouvrement des
impots de 1’Etat et des taxes locales ( retard dans le recouvrement), dans I’insuffisance

1. La Gestion des Finances Locales au Maroc : Diagnostic et Recommandations, in Projet de
Gouvernance Locale au Maroc, Mars 2010, disponible sur site internet :www.abhatoo.net.ma/.../

la-gestion-des-finances-locales.
2. Rapports de la cour des comptes 2007, 2008, 2009 et 2015

3. Notons que Cela n’est pas le propre naturellement du Maroc car, sauf de rares exceptions, les
systémes fiscaux, y compris les pays développés, ne réservent qu’une faible part de 1’impdt aux
collectivités locales

4. J.BOUZOUITA RHOURHOU, op.cit, p : 177
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des contrdles (percepteurs, régisseurs)l, le manque de codification rigoureuse et
de vulgarisation de la législation fiscale, le manque de détermination de la valeur
locative cadastrale et les multiples abattements et niches fiscale »?

L’absence de toute réforme fiscale efficace de la fiscalité locale tout au long de ces
derniéres décennies, nous conduit & nous interroger sur les raisons de la persistance
des problemes liées a la fiscalité locale.

En effet, toutes les reformes de la fiscalité locale sont vouées a 1’échec pour deux
raisons qui sont inhérentes a I’impo6t local : la premiere tient a 1’insuffisance voire
I’absence de la matiére imposable dans certaines localités *; et la seconde résulte de
I’uniformité spatiale de la fiscalité locale®.

Par ailleurs, la fiscalité locale fait intervenir trois grandes catégories d’acteurs :
I’Etat, les collectivités territoriales et les contribuables, qui ont chacune des intéréts
contradictoires. Ces contradictions s’affichent de maniére évidente sur le plan
financier, I’Etat cherchant a limiter ses couts budgétaires (transfert de compétences
aux CT avec le minimum de concours financier), les CT souhaitent bénéficier du
maximum de ressources tandis que les contribuables désirent payer le moins d’impot
possible. Le systeme fiscal local repose donc sur un équilibre fragile et difficile a
trouver. En effet, aucun acteur n’accepte de faire des concessions.

D’une maniére générale, la structure du systéme fiscal local demeure
pour différentes raisons en deca des besoins du développement territorial. En
effet, « L’impo6t local qui échappe quasi entiérement au pouvoir des collectivités
locales, péche par son uniformisation et son inadéquation avec les propriétés socio-

1. J.CHABIH, décentralisation territoriale, collectivités locales et autonomie financicre, in les finances
des collectivités locales dans les Etats du Maghreb, Actes des VI®™ journées Maghrébines de droit,
Marrakech, les 15 et 16 avril 2011 ; p : 130

2. Ibid.

3. Par définition, 1’impdt local est un impdt localisé, soit dans une commune, soit dans une région.
Tel est également le cas de la matiére imposable sur laquelle I’'impdt local doit étre assis. Si cette
matiére est absente, il ne peut pas y avoir d’impo6t local, et donc pas de contribuable local. Et par voie
de conséquence pas d’autonomie financiére des CT.

4. La fiscalité des collectivités territoriales est un domaine dans lequel le principe de I'uniformité se
heurte au réalisme. En effet, la fiscalité est naturellement prélevée sur la richesse et celle-ci est, par
hypothése inégalement répartie dans 1’espace. Il est normal que dans les collectivités territoriales, il
y a des riches et des pauvres. Toutes n’ont pas la méme surface fiscale, du fait qu’il y a des localités
qui disposent de la matiére fiscale et qui en sont plus ou moins dépourvues. S’agissant des assiettes
fiscales, elles sont les mémes pour les communes urbaines que pour les communes rurales sans tenir
compte de leurs spécificités qui n’ont ni les mémes structures socio-économiques, ni les mémes
caractéristiques naturelles. En effet, cette uniformité prive les communes rurales des ressources
fiscales du fait qu’elles ne disposent pas des activités économiques suffisamment développées.
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économiques de la majorité des localités ce qui, d’une maniere évidente, ne peut
I’ériger en levier de développement et d’équilibre régionaux »'.

Ce diagnostic, nous pousse a explorer des pistes de réformes en vue d’une fiscalité
locale qui pourrait répondre aux enjeux du développement territorial.

IT - La modernisation de la fiscalité locale a I’épreuve des enjeux du
développement territorial

Malgré une quéte incessante des solutions, lediagnostic laisse apparaitre la
persistance des problémes liés a la fiscalité locale. Ce qui implique une réflexion
sur la modernisation de la fiscalité locale, en vue d’un financement équilibré des
territoires.

Dans ce sens, les enjeux de la réforme de la fiscalité locale sont aujourd’hui
plus décisifs encore que par le passé. Une fiscalité solide est indispensable aux
collectivités territoriales dont le champ d’action s’accroit au fil du temps.

Par ailleurs, il y a urgence d’améliorer le potentiel fiscal des collectivités
territoriales et d’accroitre la rentabilité fiscale sans lesquels, les objectifs de la
régionalisation avancée ne peuvent tenir toutes ses promesses.

Dans cette perspective, la modernisation de la fiscalité locale consiste a reformer
en profondeur I’architecture fiscale des collectivités territoriales en général et celles
des régions en particulier (A). Il est a signaler que la réussite de ce grand chantier
nécessitera des perspectives d’appui a la modernisation de la fiscalité locale (B).

A - La refonte de ’architecture fiscale des collectivités territoriales

La mise en place d’un systéme fiscal local optimal, nécessite la restructuration de
I’architecture fiscale des collectivités territoriales, au service des objectifs d’équité,
d’efficacité, de rendement et de simplicité.

Une telle restructuration implique, en effet, un ensemble de mesures cohérentes
qui passent par: I’optimisation de la fiscalité locale(1), et le renforcement et
I’amélioration des mécanismes de la péréquation (2).

1 - L’optimisation de la fiscalité locale

L’optimisation de la fiscalité locale nécessitera I’amélioration du rendement des
impoOts et taxes locaux, la revalorisation et 1’élargissement de leurs bases imposables.

1. JBOUZOUITA-ROUROU, Fiscalité locale et développement régional en Tunisie, in les finances
des collectivités locales dans les Etats du Maghreb, Actes des VIéme journées Maghrébines de droit,
Marrakech, les 15 et 16 avril 2011 ; p : 168.
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Ainsi, L’amélioration du rendement de la fiscalité locale' passe par :

+ La réévaluation des valeurs locatives, en vue de les rapprocher des prix du
marché ;

+ L’adaptation de la fiscalité foncic¢re au standing d’habitation , en optant pour
une fiscalité modérée pour le segment social et moyen standing et une autre
plus adéquate pour le haut standing.

Une telle amélioration du rendement de la fiscalité locale nécessite, par ailleurs,
un réel engagement et implication des élus locaux aussi bien dans la définition des
seuils d’imposition, d’identification et de recensement de la matiére imposable qu’en

D’une maniere générale, les CT doivent emprunter un ensemble des démarches,
en vue de mobiliser leurs ressources fiscales, et ce a travers la mise en ceuvre de
certains outils tels que?® :

+ Une stratégie de développement de la fiscalité locale ;

+ Un programme de mobilisation des ressources locales, d’ajustement des
modalités de la fiscalité et de valorisation des assiettes imposables ;

+ Un plan de communication et de sensibilisation.

La réussite des propositions relatives a I’amélioration du rendement des imp0ts et
taxes locaux, demeure tributaire de I’¢largissement de 1’assiette fiscale.

Ainsi, I’élargissement de 1’assiette fiscale des impdts locaux, nécessite la
revalorisation® et la diversification des bases imposables.

Par ailleurs, le succes de la régionalisation, implique I’exploration de nouveaux
gisements prometteurs. Ainsi, il est judicieux de tirer des enseignements des
expériences étrangeres en la matiére ou une partie des ressources des régions
proviennent des « taxes vertes »*.

La diversification de la fiscalité locale des régions passe aussi par I’élargissement
des assiettes de certains imp6ts, comme la taxe sur les activités portuaires qui devrait
étre examinée dans le sens de son application aux activités aéronautiques et au
transport autoroutier.’

1. CCR, Rapport sur la régionalisation avancée, livre 3 ; p 126

2. Ibid.

3. Larevalorisation de la fiscalité locale implique, ’actualisation des bases des valeurs locatives a partir
des valeurs de marché. En effet, la revalorisation apparait comme une nécessité du fait ou le recours

a des valeurs foncieres anciennes et non actualisées participe directement au caractére régressif
d’impdts locaux.

4. CCR, Rapport sur la régionalisation avancée, livre 3 ; p 126
5. Ibid.
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De plus, les sources de financement des budgets des régions pourraient aussi
provenir du produit des redevances'qui devraient répondre a 1I’impératif de mise en
place d’un systéme de rémunération des services rendus correspondant aux couts des
services publics.

Certes, L’optimisation de la fiscalité locale peut contribuer a 1’amélioration
des ressources fiscales des CT, mais, I’inégale spatialisation de la richesse fiscale
conjuguée a I’insuffisance, voire 1’absence, de la matiére imposable dans certaines
localités nécessitera, a notre sens, I’intensification et I’amélioration des mécanismes
de la péréquation.

2 - Le renforcement et I’amélioration des mécanismes de la péréquation2

M. Michel BOUVIER avait confirmé, que la péréquation se justifie « pleinement
d’un premier point de vue en raison des nouvelles compétences transférées aux
collectivités locales, mais aussi parce que se trouve affirmée par le méme texte
I’autonomie financiere de ces collectivités. L’accentuation de I’autonomie locale ne
peut que provoquer la compétition, une accentuation des différences, des inégalités
de situations des unes par rapport aux autres»’.

1. Les redevances sont un outil indispensable au financement des services publics locaux. Elles n’en
constituent cependant pas la panacée. Leur utilisation doit obéir a diverses conditions d’utilisation.
Ainsi, il est nécessaire de :
- s’assurer que le produit ou le service tarifé répond aux conditions techniques d’utilisation ;
- s’assurer que 1’on dispose de données statistiques fiables permettant de calculer des tarifs sur la base
des colits économiques (et pas seulement des colits comptables) ;
- encadrer juridiquement (principes de 1égalité, d’équivalence financiére - en proportion des avantages
retirés -, de non-discrimination — discrimination en fonction des avantages retirés et non du revenu ou
de la commune d’appartenance -, pas de péréquation tarifaire) ;
- justifier toute exonération ou toute exception a la régle tarifaire ;
- justifier la limitation apparente aux principes de libre acces aux services collectifs et a 1’égalité de
traitement des citoyens ;
- mettre en place et vendre publiquement ». Cité par GILBERT. G, Fiscalité locale : Une grille de
lecture économique, AFD document de travail n® 87 septembre 2009, p : 35

2. Pour plus de détails sur I’amélioration des mécanismes de péréquation au Maroc, voir JINAH.A
« les enjeux territoriaux de la fiscalité locale au Maroc » These de doctorat en Finances et Fiscalité,
FSJES, Agdal, Rabat, 2015.

3. M. BOUVIER, « La réforme de la fiscalité locale, éléments méthodologiques », in les aspects
politiques et financiers de la décentralisation- compte rendu de la conférence débat organisée le 1
février 2007 par 1’observatoire de la décentralisation, étude du service des CT », n°6 (2006-2007) ,20
juin2007, P 41 a 44 cite par Ch. . DARBOUSSET, Recherche sur la notion de péréquation en droit
public, thése de doctorat, Université de La Rochelle, 2011, p 235.
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Dans cet esprit, la péréquation n’est pas un ¢lément constitutif de 1’autonomie
financiére des collectivités territoriales, la péréquation, c’est beaucoup d’autres
choses, ¢’est un principe de solidarité et d’équité territoriale'.

Au Maroc, comme dans de nombreux pays, la concentration des lieux de
production de la richesse est telle que les régions ne seront pas toutes en mesure
de couvrir leurs besoins de dépenses par leurs ressources propres. A cette disparité
des revenus s’ajoutent la grande diversité géographique qui implique, pour certaines
régions, des colts de fourniture des services publics plus élevés. Il s’agit notamment
des régions montagneuses ou le désenclavement des populations est généralement
trés onéreux et des régions désertiques ou semi désertiques ou la répartition de la
population est fortement dispersée®.

Dans ce sens, la réforme des mécanismes de la péréquation doit se concentrer sur
I’amélioration du systéme de péréquation verticale® existant et sur le renforcement
de la péréquation horizontale®*.

Par ailleurs, Le besoin de péréquation serait moindre si le nombre des collectivités
était réduit, le morcellement administratif en 1503 communes aggrave, en effet,
considérablement les disparités de ressources. Celles-ci sont notamment plus
marquées entre les petites communes qu’entre les grandes communes, et de méme en
milieu rural qu’en milieu urbain. Le niveau communal connait des inégalités accrues
entre collectivités par rapport aux autres niveaux territoriaux. Dans cet esprit, la
réduction du nombre des collectivités permettrait d’accroitre la dimension des
territoires et par conséquent de lisser la répartition des bases d’imposition.

La réussite des réformes relatives a la restructuration de I’architecture fiscale des
collectivités territoriales en générale et des régions en particulier, nécessitera des
perspectives d’appui a la modernisation de la fiscalité locale.

B - Perspectives d’appui a la modernisation de la fiscalité locale

Le succes des pistes de réformes citées au-dessus est tributaire de la mise en place
des perspectives d’appui a la modernisation de la fiscalité locale. Ces perspectives

1. Ibid.

2. CCR, Rapport sur la régionalisation avancée, Livre III : la régionalisation avancée au service du
développement éco. & social p : 132

3. Le renforcement de la péréquation verticale pourrait passer par une révision des criteres de répartition
des dotations étatiques et par la décentralisation de la gestion de la péréquation

4. Cette forme de péréquation pourrait étre mise en place a travers les mécanismes suivants : la
mutualisation des services publics locaux et la coopération structurelle entre les régions

5. BRANQUART.C, La réforme de la fiscalité locale en France, Thése de doctorat en droit public,
Strasbourg, 2009.p : 488
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ont notamment trait a : la modernisation de la gestion fiscale et financiére des CT(1),
la revalorisation des ressources humaines (2)et la création d’un observatoire des
finances locales(3).

1 - Modernisation de la gestion fiscale et financiére des CT

La mise en ceuvre d’une fiscalit¢ locale qui répond aux exigences d’un
développement territorial équilibré et harmonieux, est tributaire d’une gestion
efficiente et efficace des imp0ts et taxes locaux. Et ce, a travers la modernisation des
structures de gestion1 et d’exécution.

Dans ce sens, la cour des comptes dans son rapport sur la fiscalité locale
« recommande d’examiner I’opportunité de mettre en place les structures appropriées
d’une administration fiscale locale selon un mode¢le qui serait différencié en fonction
de la taille des collectivités territoriales concernées et, par conséquent, de leur

potentiel fiscal »%. L’ampleur des besoins croissants des populations conjuguées a la
rareté des moyens financiers au niveau local, nécessitera, par ailleurs, I’optimalisation
des ressources financiéres des CT, en vue d’atteindre les objectifs escomptés.

Dans ce sens, I’amélioration de la planiﬁcation3 et de I’exécution® du budget des
CT, la mise en place des outils de suivi de I’exécution et du contréle, et une meilleure
cohérence entre les finances locales et les finances de 1’Etat, pourraient contribuer a
I’amélioration de la bonne gouvernance financiére des CT.

1. A travers I’instauration d’une structure organisationnelle fonctionnelle : en répartissant les taches des
agents selon les processus d’affaires (assiette, recouvrement, contentieux, audit, etc.) plutét que par
article (nature d’imp6t) ; en instaurant le principe du dossier unique des redevables ; en fusionnant
les divers fichiers d’enregistrement des contribuables en un seul fichier unique permettant la gestion
transversale de 1’assujettissement du redevable aux diverses natures d’impdts. Cité par La Gestion des
Finances Locales au Maroc : Diagnostic et Recommandations, in Projet de Gouvernance Locale au
Maroc, Mars 2010, disponible sur site internet : www.abhatoo.net.ma/.../la-gestion-des-finances-locales.

2. Rapport de la cour des comptes sur la Fiscalité locale. - Mai 2015, p : 186

3. 1l existe deux sortes de planification : une planification économique et une planification financiére

- Pour ce qui est de la planification économique : elle sert a la détermination d’objectifs mesurables
et réalisables ;

- Quant a la planification financiere : elle est définie en tant que moyen efficace permettant ’affectation
des moyens financiers de toute collectivité pour la réalisation des programmes déja étudiés qui
s’étalent sur une période prédéterminée. Cette planification est congue par voie de conséquence
comme le seul moyen d’exécution de la planification économique, autrement dit, elle conditionne la
réussite de la premiére ; ou il ya complémentarité entre les deux types de planification.

4. Dexécution du budget d’une collectivité locale est considérée comme une phase importante dans
le processus de la gestion budgétaire au niveau local, car, elle permet aux acteurs locaux de s’assurer
de la véracité de la mise en ceuvre des programmes planifiés par la collectivité.
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Une telle gouvernance fiscale et financiere au niveau local, demeure tributaire de
la revalorisation des ressources humaines.

2 - La revalorisation des ressources humaines

Les collectivités territoriales souffrent d’un manque de ressources humaines non
seulement au niveau des fonctions de responsabilité, mais ¢galement au niveau des
autres postes d’encadrement et d’exécution'.

Or, la gestion publique est nécessairement compromise lorsqu’elle n’est pas
assurée par des professionnels. Le choix d’investissement, la prévision, la mise en
ceuvre rationnelle des ressources, la programmation, les équilibres financiers, I’¢tude
des dossiers techniques nécessitent une formation et une aptitude professionnelle?.

Eneffet, siauniveau central, ’administration est parvenue a résoudre ses problémes
de cadres (méme si les objectifs quantitatifs sont atteints, ¢’est généralement d’une
facon hétérogéne et au détriment du « qualitatif » 3: au niveau local la problématique
demeure toujours posée avec acuité.

D’une maniere générale, les collectivités territoriales souffrent d’une pénurie
de cadres administratifs et techniques, tant en nombre qu’en compétences4, ce
qui constitue la source, en partie, de toutes les difficultés de fonctionnement que

rencontrent nos communes5 .

Dans ce sens, la formation des fonctionnaires revét une importance primordiale
dans le renforcement des capacités de gestion des collectivités territoriales. Une telle
formation peut prendre deux formes :

+Une formation initiale a I’exercice des fonctions ;

+Une formation continue qui évolue en fonction des besoins.

—

. BENRAHAL.M : Les finances des collectivités locales, entre les exigences modernes et I’opportunité
du contrdle efficient. Thése de doctorat, Casablanca, 2005, p. 146

2. M. EL YAAGOUBI, La décentralisation administrative serait- elle une théorie irréaliste : le cas du
Maroc, in revue juridique et politique, n°1, 1997, p 182.

3. A.SEDJARI, Les structures administratives territoriales et le développement local au Maroc ; p : 203

4. Des évaluations menées par la cour des comptes tunisienne ont permis de mettre en évidence les
répercussions de I’insuffisance en matiére d’organisation et des moyens humains et matériels sur le
fonctionnement des CL. Ainsi, a ’occasion d’une évaluation de I’action déployée par les municipalités
en matiére de propreté et d’hygieéne, il a été démontré que malgré I’assistance apportée par les structures
centrales et régionales, les communes n’arrivent pas toujours a s’acquitter convenablement de leurs
taches. Cité par A.CHAABNE, le contrdle de finances locales, in évolution récente de la fiscalité locale.
Tunis, centre de publications universitaires, 2000, p : 95

5. H.OUSSLIM, le développement communal cas des communes de la province d’Oujda, expérience
1976-1983, DES, 1984, p : 125
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La formation initiale, consiste en des prérequis pour accéder ala fonction
publique locale. En effet, cette formation est importante du fait qu’elle contribue a la
satisfaction des besoins des entités décentralisées.

La formation initiale demeure insuffisante en 1’absence d’une formation continue.
Cette derniére contribuera au perfectionnement et a I’ajustement des compétences
durant toute la carriére des fonctionnaires.

L’importance de la formation des fonctionnaires des collectivités territoriales
demeureinsuffisante en I’absence d’une formation en parallele des élus locaux.

Dans cet ordre d’idées, il nous parait trés utile de promouvoir un partenariat entre
les universités, les établissements de formation professionnelle et les collectivités
territoriales, en vue de participer a I’échange du savoir-faire et des expériences entre
ces entités.

La réussite de la refonte de I’architecture fiscale des collectivités territoriales en
général et des régions en particulier, nécessitera, en plus des perspectives d’appui
citées ci-dessous, la mise en place d’une institution de coordination, de suivi et de
pilotage des finances locales.

3 - La création d'un observatoire des finances locales

Le processus de décentralisation au Maroc a connu ces derniéres décennies
de grandes avancées en termes de dévolution de compétences, placant ainsi les
collectivités territoriales au cceur des défis' mondiaux contemporains qui touchent
la plupart des pays.

Dans ce sens, le transfert financier du budget de ’Etat a celui des collectivités
territoriales constitue un outil indispensable a la réussite de la politique de la
décentralisation territoriale. Cependant, le butdece transfert, qui est celui de
promouvoir le développement local, demeure li¢ a une gestion transparente et une
gouvernance efficiente des finances locales.

De méme , DP’accompagnement du transfert financier par des mesures
d’encadrement, de suivi et de pilotage est considéré d’emblée comme une condition
indispensable pour rationaliser ces transferts.

Dans cet esprit, la création d’un observatoire des finances locales en tant
qu’institution de pilotage, ayant pour mission de fournir des ¢léments de suivi et de
pilotage des transferts a travers des études et indicateurs statistiques, se révele donc
indispensable®. De plus, 1’observatoire des finances locales est considéré comme un

1. 11 s’agit de crises alimentaires, énergétiques, environnementales, financiéres, ou de lutte contre la
pauvreté.

2. Etude sur le financement des collectivités locales marocaines et la réforme de la fiscalité locale, réalisée
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outil de renforcement du plaidoyer en faveur de 1’autonomie financiére et budgétaire
des collectivités territoriales.

D’une maniére générale, La modernisation de la fiscalité¢ locale « demande un
effort de réflexion permanent, une pensée élaborée, des projets et programmes
perfectibles. Bref une fidélité. Tout le monde y a intérét »'.
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Résumé

Les collectivités territoriales jouent un réle primordial dans la gestion de la
chose locale, d’ou ’importance de la gouvernance de leurs ressources qu’elles
constituent généralement des produits de la fiscalité, du transfert par I’Etat et de
certaines ressources par le biais du fonds de I’équipement communal (FEC). C’est
pour cette raison que la gouvernance des finances des collectivités territoriales est
un des piliers de la décentralisation et du développement local. Elle est la condition
du passage de la décentralisation administrative et financiére a l'impulsion d’une
véritable dynamique de développement économique local portée par les collectivités
territoriales. Son état dans les différents pays dépend des conditions nationales qui
ont donné naissance aux processus de décentralisation.

En somme, la gouvernance des finances des collectivités territoriales est
devenue le cadre privilégié des nouvelles stratégies de développement. Elle
constitue méme le niveau pertinent ou les questions de développement et d’emploi
se posent réellement. Egalement les budgets locaux demeurent insuffisants au
regard des besoins énormes a satisfaire et que les recettes budgétaires couvertes
par Etat central sont grevées par les charges de fonctionnement qui empéchent
tout effort drinvestissement.

Mots-clés : les collectivités territoriales, la finance, la gouvernance, le
développement local

Introduction
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Depuis I’indépendance, le Maroc a opté pour la décentralisation en tant que
systéme d’organisation de 1’Etat de répartition des compétences et des ressources
entre ce dernier et les collectivités territoriales.

En effet, la constitution de 2011 consacre une décentralisation effective et constate
que les collectivités territoriales (régions, provinces, préfectures et communes) en
instances dotées de mécanismes et de moyens leur permettant de jouer un role central
dans le développement territorial .

Aujourd’hui, le paysage de la décentralisation au Maroc comporte 12 régions, 75
préfectures et provinces et 1503 communes. Afin de permettre a ces entités d’assurer
leurs missions, un dispositif juridique et institutionnel leur assurant des domaines de
compétences, des ressources financicres et fiscales correspondantes et une fonction
publique territoriale parallélement, a I’évolution de la décentralisation.

Ce dispositif définit les ressources financiéres des collectivités territoriales
comme étant composées de ressources propres issues, notamment, de la fiscalité
locale, de ressources affectées, constituées principalement des parts d’impdts de
1’Etat affecté aux collectivités territoriales (CT), des ressources de transferts réalisés
dans le cadre des fonds de concours et des ressources d’emprunts que ces collectivités
sont autorisées a contracter.

Jusqu’a 2015, les ressources affectées par I’Etat aux collectivités territoriales
(CT), représentent plus la moitié de leurs ressources ordinaires. Elles comprennent
une part de 30% dans le produit de la (TVA), de 1% dans le produit de (IS), de
1%pour (IR) et de 13% pour la (TCA)z. Selon la premiére définition (définition
restreinte) ; les finances locales « désignent les opérations de paiement, d’argent,
de reglement, I’ensemble des recettes et des dépenses, ou encore I’exécution des
droits et obligations financiers des dites collectivités® ». En effet les finances locales
se contentent de I’analyse des mécanismes qui régissent le budget de la collectivité
territoriale et sa procédure.

Et selon la deuxiéme définition (définition large) « les finances locales englobent
toutes les activités ayant directement ou indirectement trait a 1’ensemble des
opérations financiéres de ces unités décentralisées : analysent des recettes et des
dépenses, étude de la monnaie et de I’argent, moyens financiers, cadre budgétaire et
politique financiére® ».

1. Dahir n°1-11-91 du 27 chaabane 1432 (29 juillet 2011) portant promulgation du texte de la constitution.

2. Royaume du Maroc, Ministére de I’intérieur portail national des collectivités locales : « 29 juillet : vers
une étape de développement de la décentralisation et de la régionalisation au Maroc ». 2011.P.2.

3. Le dictionnaire du centre national des recherches scientifiques : centre national de ressources textuelles
et lexicales 2012 Nancy- la France p. 145.

4 Jilali CHABIH : « les finances des collectivités locales au Maroc : essai d’une approche globale des
Finances locales » édition L’Harmattan. Paris. 2005. P.7.
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Mais malgré cette distinction entre ces deux définitions elles se complétent vu
la pluralité dimensionnelle des finances locales dont le besoin d’une détermination
pluridisciplinaire est nécessaire. Ainsi le budget et la procédure de son exécution
reflétent aussi bien le pouvoir dont disposent les acteurs élus que leur conception
et leur choix économique et social. De ce fait, les finances locales peuvent attirer
I’attention des économistes, des politologues, des sociologues et méme des
psychologues.

Le Royaume du Maroc a placé le processus de décentralisation au centre de
toutes politiques de développement social et économique. C’est une action du
pouvoir central qui favorise la dimension territoriale plutot la dimension locale au
détriment de la dimension nationale en transférant des compétences de I’Etat vers
les collectivités territoriales ou des institutions publiques afin qu’elles disposent
d’un pouvoir juridique et d’une autonomie financiere « pour 1’exercice de leurs
compétences dans le cadre de la libre administration avec le renforcement des régles
de la bonne gouvernance »l. Ce processus a été bien illustré dans la constitution de
2011 qui a consacré aux collectivités territoriales tout un chapitre (le chapitre 1X :
des régions et des autres collectivités territoriales)z.

Cette nouvelle constitution a doté les collectivités territoriales de la qualité de la
personne morale du droit public censé gérer leurs affaires locales démocratiquement
(L article 135 alinéa 2)3 a I’abri de toute intervention ou ingérence du pouvoir central
et que le principe de libre administration constitue le socle de leurs organisations
territoriales et régionales (I’article 136)*. Et en matiére de finances les collectivités
territoriales disposent de deux ressources financic¢res: une propre reléve des
prélevements des taxes et des impoOts locaux et une autre provient de la contribution
de I’Etat (I’article 141 alinéal)’.

La gouvernance entendue comme une mise en réseau des différents acteurs
a I’échelle d’un territoire donné autour de projets fédérateurs provoquant une
dynamique économique pérenne convoque une série de principes dont : I’intégration,
la participation, la négociation, la cohésion, 1’équité, la transparence... Ce sont
la aussi les vertus présumées du développement local. De la multiplicité de ses

1. Royaume du Maroc, Ministére de I’intérieur portail national des collectivités locales : « 29 juillet :
vers une étape de développement de la décentralisation et de la régionalisation au Maroc » op.cité.P.2.

2. Chapitre 9 La constitution de 2011.

3. L’article 135 alinéas 2 stipule que « elles (les collectivités territoriales) constituent des personnes
morales de droit public, qui gerent leurs affaires démocratiquement ».

4. I’article 36 dispose que : « ’organisation territoriale et régionale repose sur le principe de libre
administration ».

5. Particle 141 de la constitution de 2011.
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définitions se dégage des constants considérants que le développement local est une
¢laboration et une mise en ceuvre des stratégies de développement intégré ; 11 est
également une démarche d’apprentissage de la concertation et de la solidarité qui
sont les fondements de ses actions. C’est-a-dire enfin qu’il est nécessaire de réunir
les ingrédients d’une bonne gouvernance pour réussir le développement local.

Au Maroc, la prise de consciente des enjeux du développement local est trés
affirmé. Elle est déclinée avec force dans nombre de discours royaux et dans la
déclaration de politique générale du gouvernement. A ce titre, ils invoquent que la
mise a niveau de 1’espace ne doit pas se limiter a son aménagement dans le cadre
d’une économie mondiale « mais bien plus pour lui permettre de drainer toutes sortes
d’investissements... dans le cadre de la forte concurrence qui caractérise 1’ordre
économique mondial... et mettre a contribution tous les moyens pour la promotion
des régions démunies et leur intégration au processus de développement en vue de
réaliser la justice sociale et spatiale...

Avant de procéder a I’analyse de notre theme de réflexion, il est impératif qu’une
problématique claire et bien fondée soit élaborée.

Dans quelle mesure la gouvernance des finances des collectivités territoriales
en tant qu’outil de gestion et en méme temps un pilier de la décentralisation
administrative et financicre peut-elle promouvoir le développement local ?

Pourmieux cerner lacomplexité, et lamultidimensionnalité de notre problématique
I’ingénierie de cet article s’articule en deux parties :

La premiere partie concerne la gouvernance des finances des collectivités
territoriales, alors la deuxiéme partie touche les apports de la gouvernance des
finances des collectivités territoriales et le développement local.

Partie 1 : la gouvernance financiére locale: en quoi consiste exactement?

Le terme « gouvernance » pour le P.N.D.U. (Programmes des Nations Unies Pour
le Développement) désigne le cadre de regles, d’institutions et de pratiques établies
qui définissent les limites et les restrictions concernant la conduite des individus, des
organisations et des entreprises’.

La gouvernance des finances des collectivités territoriales est un des piliers de
la décentralisation et du développement local. Elle est la condition du passage de la
décentralisation administrative et financicre a I’impulsion d’une véritable dynamique
de développement économique local portée par les collectivités territoriales. Son état

1. Collectif Démocratie et Modernité : « Guide sur les pratiques de bonne gouvernance économique et
financiére des collectivités », 1ére édition Septembre 2013, p.20
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dans les différents pays dépend des conditions nationales qui ont donné naissance
aux processus de décentralisation'.

Cette partie retrace, dans un premier temps, la finance des collectivités territoriales
(1). Et en deuxiéme temps la gouvernance financiere locale (2).

1. La finance des collectivités territoriales.

Les finances des collectivités territoriales désignent, selon une définition étroite,
les opérations de « paiement » d’argent, de réglement, I’ensemble des recettes et
des dépenses, ou encore I’exécution des droits et obligations financiers des dites
collectivités.

Selon une acception large, les finances des collectivités locales englobent toutes
les activités ayant directement ou indirectement trait a 1’ensemble des opérations
financiéres de ces unités décentralisées : analysent des recettes, des dépenses,
moyens financiers, cadre budgétaire et financier (processus et programmation
budgétaire, gestion administrative, financiére et comptable, patrimoine, trésorerie,
autofinancement et risque financier)”.

Les finances locales constituent une partie intégrante des finances publiques, qui
obéissent aux principes du droit budgétaire et comptable, garants de la transparence
des actes financiére des autorités publiques. Les principes des finances publiques
sont : la sincérité, ’annualité ; I’unité ; 'universalité et 1’équilibre budgétaire.

1-1 Le principe de I’annualité :

Le principe de I’annualité implique que le budget soit voté annuellement et soit
exécuté dans I’année, I’année budgétaire (I’exercice) coincide avec I’année civile,
article 142° de la loi organique réglementant les communes « le budget est I’acte
par lequel sont prévues et autorisées, pour chaque année budgétaire, I’ensemble
des ressources et des charges de la commune, les ressources et les charges de la
commune sont présentées sincérement par le budget ». Larticle 143 stipule que
« I’année budgétaire commence le 1¢ janvier et se termine le 31 décembre de la
méme année les budgets locaux devraient donc voter, comme le budget de I’Etat,
avant le 1* janvier ». Les autorisations budgétaires ne sont valables que pendant

1. Léonardo ROMEO, Rachid TALBI, Mohamed TOZY, Brahim ZYANI « Cadre normatif de la
capacité locale pour la bonne gouvernance au Maroc ». Rive neuve éditions, Mars 2002. p. 24

2.J. Chabih, les finances des collectivités locales au Maroc : Essai d’une approche globale des finances
locales. Le Harmattan, 2005.P.7

3. Larticle 142 relative aux communes de 2015 : 113.14.

4. I’article 143 relative aux communes de 2015 : 113.14.
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un an, passé le 31 décembre les crédits deviennent caducs ; le caractére annuel de
I’autorisation permet a I’organe délibérant d’exercer un véritable pouvoir de controle
sur I’exécutif, le pouvoir budgétaire y trouve sa source (le principe du consentement
a ’impot).

1-2 Le principe de ’annualité :Le principe de sincérité :

D’apres I’article 142" delaloi organique réglementant les communes « la sincérité
de ces ressources et charges sont évaluées sur la base des données disponibles au
cours de leur préparation et les attentes qui peuvent les produire ». Le mot de sincérité
est largement emprunté au droit des sociétés, il provient de ['univers des sociétés et
n’est apparu que récemment en droit budgétaire. Ce principe conduit a apprécier la
sincérité¢ des comptes, il est question de statuer sur la « régularité et la sincérité des
comptes des entreprises publiques » ainsi que sur I’image fidele du patrimoine et de
la situation financiere et du résultat » de ces entreprises.

1-3 Le principe de ’unité budgétaire :

Le principe de I'unité budgétaire exige que le budget soit présenté dans un
document unique retragant I’ensemble des dépenses et des recettes de la collectivité,
ce principe a été intégré par la réforme de 1976 qui a unifié le budget, d’un budget
dual on est passé a un budget unique. Dorénavant « le budget comprend deux parties :

-la premiére partie décrit les opérations de fonctionnement tant en recettes qu’en
dépenses ;

- la deuxiéme partie affectée a 1’équipement et I’emploi qui en fait. » Ce principe
doit permettre a I’organe délibérant de se prononcer en connaissance de cause. C’est
donc la volonté de controler les opérations financicres le plus complétement et le
plus précisément possible qui donne son sens politique a ce principe.

Pour atteindre ce but le budget doit étre un matériellement et formellement un, le
budget se réduit a un seul acte sans quoi la vision des décideurs risque étre déformée.
Si le budget examiné par I’organe délibérant contient 1’ensemble des opérations
financieres de la collectivité territoriale alors 1’autorisation a un sens.

1-4 Le principe de ’universalité budgétaire :

Le principe de I'universalité budgétaire stipule que les recettes et les dépenses
doivent étre inscrites au budget sans compensation entre elles. En d’autres termes,
doivent figurer au budget toutes les dépenses brutes et toutes les recettes brutes.

1. L’article 142 relative aux communes de 2015 : 113.14.
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La loi précise (article 167" de la loi organique des régions) qu’ « il ne peut y avoir
affectation d’une recette a une dépense, parmi celles qui concourent a former le total
de la premicre partie du budget et des budgets annexes. L’affectation d’une recette
a une dépense a lieu dans le cadre de la deuxiéme partie du budget et des budgets
annexes et dans le cadre des comptes spéciaux ».

Le principe de I’universalité budgétaire comporte des dérogations. Ce sont par
exemple : les fonds de concours : cette affectation peut se faire a I’ intérieur méme du
budget ; il s’agit des subventions, des dons qui sont portés en recette au budget pour
concourir a certaines dépenses publiques. Les budgets annexes, et les affectations a
un fond spécial du trésor.

1-5 Le principe de spécialité :

Cette reégle concerne la présentation, mais surtout 1’exécution des dépenses
publiques. Les autorisations relatives aux dépenses sont spécialisées, c’est-a-dire
que les crédits ne peuvent étre utilisés que pour une catégorie précise de dépenses.

Laspécialisation se fait a travers des chapitres et des articles budgétaires qui servent
de base au vote. Les chapitres sont subdivisés en articles, paragraphes et en lignes.
L’autorisation d’un crédit ne porte pas seulement sur un montant mais également
sur un objet. Les dépenses des budgets annexes sont présentées par chaque chapitre
dans des programmes, le cas échéant, dans des programmes subdivisés en projets ou
actions. Les dépenses des comptes spéciaux sont présentées dans des programmes, le
cas échéant, dans des programmes subdivisés en projets ou opérations ».

Selon Darticle 2147 (régions) « le budget peut étre modifié en cours d’année
notamment par [’établissement de budgets modificatifs, ces modifications
doivent intervenir dans les mémes formes et conditions suivies pour 1’adoption et
I’approbation du budget. Toutefois, il est possible de faire des transferts au niveau
des programmes ou des articles selon les formes et conditions prévues par arrété de
’autorité de controle ».

1-6 Le principe de I’équilibre budgétaire :

Le principe d’équilibre veut que le budget soit voté en équilibre, c’est-a-dire le
total des dépenses doit étre égal au total des recettes art 167° de la loi organique
relative aux régions (LOR), le budget doit étre équilibré dans chacune de ses parties ».
Cela signifie que le conseil territorial doit s’assurer que 1’ensemble des dépenses

1. Larticle 167 de la loi organique des régions de 2015 :111.14.
2. I’article 214 de la loi organique relative aux régions de 2015 :111.14
3. Larticle 167 de la loi organique relative aux régions de 2015 :111.14
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prévues au budget est couvert par des recettes prévisibles, fiscales et non fiscales.
Bien que le budget soit fondé sur des prévisions, il faut éviter des surestimations ou
des sous-estimations des dépenses ou des recettes d’ou le principe de sincérité dans
les prévisions pronées par les lois organiques territoriales.

C’est pour cette raison qu’on parle de “’I’équilibre réel”, les dépenses et les
recettes devant étre évaluées de fagon ’sincére” tel que prévu par I’art 175" de la loi
organique relative aux régions(LOR) « I’équilibre des budgets des années prochaines
peut étre déterminé par les conventions et les garanties accordées et la gestion de la
dette de la région et les crédits obligatoires et aussi |’autorisation des programmes
sur lesquelles se basent les charges financiéres de la région ».

2 - La gouvernance financiere locale

La gouvernance fait partie des mots du langage des ¢lites dominantes qui, a la
maniére d’un sésame auréolé de fatalité, se sont imposés dans les discours autorités
sur le tiers-mode. Comme c’est souvent le cas, il s’agit, comme il est qualifié¢ par le
groupe de recherche pour une stratégie économique alternative (GRESA-A.s.b.L)!.
La gouvernance ou, plutdt, la « Bonne gouvernance », est aujourd’hui un concept
qui vaut jugement moral.

Le terme « gouvernance », nous apprend Bernard Cassen, a une histoire chargée
et n’est pas le fruit du hasard. Utilisé en ancien Francgais du XIIlléme si¢cle comme
équivalent de « gouvernement (I’art de la maniére de gouverner), il passe en anglais
« Governance » au siecle suivant avec la méme signification. Puis il tombe en
désuétude. Son grand retour s’effectue a la fin des années 1980 dans le discours de la
banque mondiale, repris par les autres agences de coopération, le Fonds Monétaire
international (FMI) et le programme des nations unies pour le développement
(PNUD)>.

Confronter aux échecs répétés des programmes économiques d’inspiration
néolibérale mise en place par les institutions financiéres internationales dans
un ensemble de pays en voie de développement, les experts incriminent le cadre
politico-institutionnel défaillant de ces pays.

La gouvernance est définie par Christian BRODHAC 3 comme : « exercice des
pouvoirs économiques, politiques et administratifs, pour gérer les affaires des pays

1. Larticle 175 de la loi organique relative aux régions de 2015 : 111.14

2. BRODHAC, Article : « Le développement et I’aménagement du territoire : les enjeux du débat ac-
tuel en France », in Aménagement du territoire et développement durable, ouvrage collectif sous la
direction d’Ali SEDJARI, collection Gret, Rabat, 1999. P.66.

21 HARAKAT M., « Du gouvernement a la gouvernance : les lecons marocaines », in REMAD, n°5,
2004, p.07.
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a tous les niveaux. 1l comprend les mécanismes, procédés et institutions par lesquels
les citoyens et les groupes articulent leurs intéréts, exercent leurs droits légaux,
remplissant leurs obligations et gerent leurs différences ».

En I’espace d’une dizaine d’années, le terme de « gouvernance » est sorti de
I’obscurité pour se répandre dans 1’usage, cependant il est apparu tardivement.

Face a la complexité des sociétés et a cause des dynamiques de libéralisation
politique et économique mises en ceuvre dans les années 1980, les termes classiques
utilisés pour décrire le politique se révelent réducteurs. Tous ces termes sont par
ailleurs trop «politiques», désignant trop directement le personnel politique pour
étre largement acceptés par les Etats -les premiers acteurs du systéme international
- comme norme internationale... C’est pourquoi les organisations internationales et
I’ensemble des acteurs réclamaient un tel outil'.

S’il est devenu quasi incontournable dans tout discours portant sur la conduite
des affaires publiques, le concept de gouvernance était bien connu dans la littérature
anglo-saxonne. A 1’origine le terme « governance » était pratiquement synonyme
du mot frangais « gouverne », les deux signifiants, pilotage des bateaux et relevant
étymologiquement de I’ancien latin et du grec2

Néanmoins, cette synonymie est allée diminuant lorsque 1’acception anglo-
saxonne en est venue a désigner la gestion des institutions et des affaires publiques
alors que « gouverne » restait confinée a I’univers des marins. Bob JESSOP? résume
bien I’historique du concept « gouvernance » en ces termes :

« Au départ il faisait référence a I’action et a la maniére de gouverner, guider
ou diriger la conduite et recouvrait partiellement le «gouvernement». Longtemps
son usage est resté circonscrit pour 1’essentiel aux questions constitutionnelles et
juridiques concernant la conduite des «affaires de 1’Etat» et/ou la direction de certaines
institutions ou professions caractérisées par la multiplicité des parties prenantes.

Or, depuis une quinzaine d’années, poursuit B. JESSOP, ce terme opére un retour
en force dans de nombreux contextes et devient un mot passe-partout a la mode
(...) S’il a été remis en usage, c’est sans doute avant tout a cause de la nécessité de
distinguer entre «gouvernance» et «gouvernement». Ainsi gouvernance désignerait

1. HARAKAT M., « Du gouvernement a la gouvernance : les legons marocaines », in REMAD, n°5,
2004, p.07.

2. GAUDIN Jean Pierre, Pourquoi la gouvernance, Presse de Science Po, Paris, 2002, p.95.

3. EL AMOURI Hamid, « les paradoxes de la gouvernance et ses nouvelles dimensions face a la
démocratie », in SEDJARI Ali (dir), Administration ; gouvernance et décision publique, éditions
Harmattan, 2004, p.65.
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les modes de gouvernement et la maniére de gouverner, et «gouvernement», les
institutions et agents chargés de «gouverner'.

Actuellement, la gouvernance aborde des questions liées aux mécanismes
nécessaires a la négociation des différents intéréts de la société. La plupart des
acteurs s’entendent pour dire que la gouvernance a trait a la prise de décision dans
le but d’orienter. Les premiéres conceptions définissent la gouvernance comme
I’art de gouverner les sociétés et les organisations. Les adeptes de cette conception
prétendent que les racines de la gouvernance remontent a un mot latin « gubernator »
qui vient du grec « Kubernetes » relatif a I’individu tenant le gouvernail des navires
de guerre. Le role du « gubernator » n’était ni de ramer, ni de décider de ceux qui
rament ou de la combinaison, son role est de surveiller la trajectoire du navire. Par
conséquent la premiere définition du mot gouvernance est surveillé et dirigéz.

La gouvernance des finances des collectivités territoriales est un ensemble des
processus, régles, normes, valeurs et institutions grace auxquels les différents acteurs
(organismes publics locaux, d’Etat, entreprises...) gérent les systémes et les marchés
financiers surtouts les territoires, aussi bien a I’échelle mondiale que locale.

Elle repose sur certaines valeurs universelles qui se traduisent par des compétences
allouées a chaque acteur appelé a intervenir dans la gestion de La décentralisation :
préalable de la gouvernance économique et financiére locale. Elle implique I’Etat, les
collectivités territoriales (CT), la société civile, le secteur privé et les opérateurs engagés
dans le cadre de la coopération décentralisée. La notion de « gouvernance» se rapporte a
la maniére de prendre les décisions puis de formuler et mettre en ceuvre les politiques. Elle
englobe les processus politiques aussi bien au niveau supranational que les organisations
régionales. Elle pote en premier lieu sur les normes, institutions et processus qui régissent
I’action des acteurs de I’Etat, de la société civile et du secteur privé.3

Les bonnes pratiques en gouvernance économique sont fondées sur la participation
des citoyens et des groupes d’intéréts formels et informels impliqués dans ’action
économique locale et qui cherchent a étre impliqués dans la prise de décision et le
contrdle. Parmi les fondements de la gouvernance économique, on peut évoquer :
la transparence et la responsabilité, la participation d’acteurs indépendants de I’Etat
(secteur privé, ONG ...) et le partenariat.

1. CHARREAUX Gérad, La gouvernance des entreprises, Théories et faits, éditions Economica, Paris,
1997, p.01.

2. CHARREAUX Gérad, La gouvernance des entreprises, Théories et faits, éditions Economica, Paris.
Op.Cité, p.01.

3. M™ JAMIL Houda « La Gouvernance », vers une nouvelle culture de gestion des Institutions Pu-
bliques au Maroc «Sixiéme Dialogue Euro-méditerranéen de Management Public», Tanger octobre
2013.
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Elle suppose la mise en place d’un dispositif législatif et d’une batterie
d’indicateurs pour évaluer les expériences et les pratiques. La constitution a
également mis en place un référentiel de la gouvernance publique. Elle précise :
« ...Les mécanismes de participation, de dialogue et de concertation sont mis en
place par les collectivités territoriales pour favoriser I’implication des citoyens et
des citoyennes et des associations dans 1’¢élaboration et le suivi des programmes de
développement ».

Elle ajoute : « les citoyens et citoyennes et les associations peuvent exercer les
droits de pétition en vue de demander I’inscription a I’ordre du jour du conseil d’une
question relevant de sa compétence ». Article 139 de la constitution de 2011".

La bonne gouvernance des finances locales a pour finalité la réalisation de
trois objectifs vitaux a savoir, fonder un climat de confiance dans les institutions
et leur aptitude a gérer les deniers publics, générer les richesses afin d’améliorer
les conditions de vie du citoyen, a travers surtout la création de I’emploi, et, enfin,
promouvoir et perfectionner les bonnes pratiques de management en diffusant
notamment les principes de transparence et ’efficacité dans la gestion des biens
publics.

Partie 2 : La gouvernance financiére locale : un levier pour promouvoir
le développement territorial.

La gouvernance financiere locale est un des piliers de la décentralisation et
du développement local. Elle est la condition du passage de la décentralisation
administrative et financiére a I’impulsion d’une véritable dynamique de
développement économique local portée par les collectivités locales. Son état dans
les différents pays dépend des conditions nationales qui ont donné naissance aux

processus de décentralisation®.

Au Maroc, la prise de conscience des enjeux du développement local est trés
affirmée. Elle est déclinée avec la force dans nombre de discours royaux et dans la
déclaration de politique générale de gouvernement.

A ce titre, ils invoquent que la mise & niveau de I’espace ne doit pas se limiter
a son aménagement dans le cadre d’une économie mondiale « mais bien plus pour
lui permettre de drainer toute sorte d’investissement...dans le cadre de la forte
concurrence qui caractérise 1’ordre économique mondial. Et mettre a contribution

1. L article 139 de la constitution de 2011.

2. La gouvernance financiere locale ; Frangois Paul Yatta Partenariat pour le développement Munici-
pal (PDM) PDF p 1.
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tous les moyens pour la promotion de la région démunie et leur intégration du
processus de développement en vue de réaliser la justice sociale et spatiale.

Cette partie retrace, dans un premier temps, les enjeux de la gouvernance financicre
territoriale sur le développement local (a). Et en deuxiéme temps les contraintes qui
entravent la gouvernance des finances des collectivités territoriales (b).

1-Les enjeux de la gouvernance financiere territoriale sur le
développement local.

Le développement local, est un processus qui se base selon Xavier GREFFE
sur un développement par le bas , ¢'est-a-dire un développement qui se focalise sur
I’initiative des collectivités territoriales a savoir « les ressources d’un territoire,
les besoins ressentis par sa population et les initiatives qu’elle prend, combinées
aux ressources disponibles, sont a 1’origine d’une dynamique de développement »'
ce qui nécessite des moyens financiéres importants afin de réaliser les objectifs de
développement d’ou I’obligation d’une meilleure gestion de ses moyens.

Le développement local est la libération de la réalité locale de ces handicaps,
qui affectent globalement : au niveau de I’infrastructure, au niveau de 1’urbanisation
et au niveau du développement local et la résorption de ces écueils au moyen d’un
faisceau de transformations qui modifie ses trois composantes de la réalité locale,
¢’est-a-dire I’infrastructure, 1’urbanisation, la formation et I’information’.

Le développement local est une démarche globale et transversale qui touche le
secteur économique, sociale, humain, culturel et environnemental, dans le but d’assurer
un développement intégré et durable, afin de financer I’infrastructure et les services
sociaux, tout en tenant compte des ressources disponibles avec les besoins de la
population locale aussi que les besoins des partenaires de développement, qui participe
dans le financement de développement local (Etat, Organisation Non Gouvernementale,
bailleurs de fonds ...).

La vision du développement local se différe d’une discipline a une autre, de
point de vue des sociologues, « [...] les politiques de développement local reposent
sur un processus de transformation du systéme social local capable d’apporter une
réponse conjoncturelle a la crise, et de porter un projet de développement dont la
réalisation met en cause I’aptitude de la société locale a s’ intégrer a un environnement
en mutation rapide et a puiser dans son environnement les ressources indispensables
a sa réussite.>».

1. BEKHIRI : « collectivités locales au Maroc ». Op.Cité. P.§

2. Jilali CHABIH, « Décentralisation territoriale, collectivités locales et autonomie financiere : quelle
efficience ? Quelle gouvernance ? Quelle croissance ? Quel développement ? Esquisse d’une ap-
proche globale des finances locales » op. Cité, p569.

3. Pierre TEISSERENC, Les politiques de développement social - Approche sociologique, Economica,
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Le développement local est devenu un centre d’intérét pour tous les états,
toutefois les collectivités territoriales au Maroc trouvent des difficultés en maticre de
financement du développement aussi des difficultés dans I’exécution du budget, avec
des problémes au niveau de réalisation des projets de développement méme aussi
I’absence d’une planification stratégique cohérente aux spécificités territoriales.

Dans le cadre de la gestion économique, les liens entre les échelles territoriales
occupent une place importante dans la gestion des ressources disponibles et a
mobiliser. Dans le cadre de cette gestion, le niveau d’ancrage de la participation et de
la mise en cohérence territoriale peut contribuer a la création d’une synergie et d’un
équilibre. Mais ceci ne peut étre réalisé qu’a condition que cet ancrage soit mené sur
la base d’un savoir-faire technique pointu de la part de 1’Etat et des communes.

L’interdépendance des intéréts des acteurs de 1’Etat et de ceux du local peut
rapprocher les logiques et favoriser la réussite d’un niveau d’équilibre parce qu’elle
permet de concevoir les considérations économiques et sociales sur la base d’une
participation assurée par la représentation des acteurs sociaux dans les conseils et dans
I’organisation des collectivités territoriales (articles 136 et 139 de la constitution)'.

La gouvernance financiére locale est un outil qui vise a encourager les collectivités
territoriales afin de renforcer leur autonomie financiére, considérée comme le moteur
du développement local, ensuite elle permet de corriger et atténuer les inégalités
de répartition des ressources, puis elle encourage les collectivités territoriales a
recouvrer et améliorer les ressources propres également, elle a pour réle d’activer et
entretenir les ressources propres des collectivités territoriales, afin de satisfaire les
besoins croissants des collectivités territoriales et réaliser un développement local.

2 - Les contraintes qui entravent la gouvernance des finances des
collectivités territoriales.

Il existe plusieurs contraintes qui entravent la gouvernance financieére locale
a savoir ; la complexité du systéme fiscal local, la quasi-absence d’instrument de
promotion d’une culture fiscale citoyenne, et la gestion fiscale n’est pas conduite
selon une approche centrée sur I’'usager et mettant 1’accent sur la recherche de la
performance et de la qualité de service.

Concernant L’insuffisance des finances locales résulte, d’une part, de la faiblesse
des recettes propres des collectivités territoriales et, d’autre part, Elle provient de
la prépondérance des dépenses de fonctionnement et du faible taux d’exécution des
dépenses d’investissement.

Paris, France,2002, p. 10.

1. L’article 136 et 139 de la constitution marocaine de 2011.
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Outre ces insuffisances, le systéme fiscal local qui se caractérise apres une
importante réforme a été apportée au niveau de la fiscalité des collectivités locales
en vue de doter ces derniers d’un systéme fiscal performant et moderne, visant
la simplification de la fiscalité locale, son harmonisation avec celle nationale et
I’accompagnement de la politique de décentralisation. Dans ce sens, une importante
réforme a été apportée au niveau de la fiscalité des collectivités locales en vue de
doter ces derniers d’un systéme fiscal performant et moderne, visant la simplification
de la fiscalité locale, son harmonisation avec celle nationale et I’accompagnement
de la politique de décentralisation. Dans ce sens, la loi n°47-06', entrée en vigueur
le ler janvier 2008, a permis de supprimer 24 taxes, droits et redevances et de
doter les structures fiscales locales des mémes prérogatives que celles octroyées a
1’administration fiscale de I’Etat. Ainsi, le systéme fiscal local en vigueur comprend
onze taxes et treize redevances instituées au profit des communes urbaines et rurales,
trois taxes au profit des préfectures et provinces et trois taxes au profit des régions.

Cependant, une multitude de taxes dont les mécanismes restent complexes et
compliqués, étant donné les difficultés pour 1’appréhension de la base imposable.
En conséquence, la mobilisation du potentiel fiscal s’en trouve sensiblement
affectée. En matiére de gestion, des handicaps majeurs caractérisent 1’organisation
de I’administration fiscale des collectivités locales a laquelle s’ajoutent des carences
en matiére de ressources humaines qualifiées et de systémes d’information. Ceci
est imputable, particulierement, a des insuffisances en matiére de gouvernance, en
relation avec la multiplicité des acteurs intervenant dans le processus fiscal local. Ces
insuffisances se sont traduites, d’une part, par une sous-exploitation des ressources
financieres allouées, marquées par la disponibilit¢ d’excédents non utilisés et
I’existence d’une trésorerie importante au niveau du Fonds « Part dans le produit
de la taxe sur la valeur ajoutée . » et, d’autre part, par une prolifération des restes a
recouvrer.

Toutefois, les différentes mesures fiscales adoptées au plan local n’ont pas
fortement impacté 1’évolution des recettes et le systéme fiscal local reste complexe,
et sa gouvernance se heurte a des insuffisances entravant 1’exploitation du potentiel
fiscal local faute de circulaire d’application. Le cadre juridique relatif a la fiscalité
locale patit de I’absence de cohérence entre la politique fiscale menée au niveau
local et celle de ’Etat. En effet, les prélevements fiscaux locaux ont connu une
progression moins soutenue que les recettes fiscales revenant au budget de 1’Etat

A ce point, le manque d’autonomie financiere des collectivités territoriales trouve
son explication dans des raisons multiples a savoir au niveau financier, le manque de

1. Dahir 1-07-195 du 19 kaada 1428 (30 novembre 2007) portant promulgation de la loi n°® 47-06 rela-
tive a la fiscalité des collectivités locales.
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qualification des ressources humaines des collectivités territoriales, les imperfections
du systéme fiscal, aussi que le cadre politique et économique!’.

Conclusion

En guise de conclusion, la gouvernance des finances des collectivités territoriales
au Maroc est effective mais n’a pas encore abouti aux résultats escomptés pour des
raisons multiples. Elle se heurte principalement a des barriéres d’ordre juridique
imposés aux élus locaux, le déficit de qualification des ressources humaines des
collectivités locales, les imperfections du systeme fiscal, le cadre politique et
économique. Tous ces facteurs handicapent le processus de décentralisation dans
son ensemble.

Si la gouvernance des finances locales dans son essence réduit les inégalités
en améliorant le bien-étre local, la réalité toute autre au Maroc. Elle entretient les
inégalités qui augmentent avec le niveau de décentralisation. Ces dernicres, seraient
inhérentes aux ressources propres et rétrocédées, qui sont elles-mémes tributaires
des spécificités économiques, géographiques, politiques.

En outre, il se dégage une polarisation de ressources fiscales autour de communes
urbaines qui mobilisent plus de ressources. Il semble se dessiner une situation de
rattrapage en termes en matiere de ressources fiscales propres des communes rurales.
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