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Résumé

o 1.4 NOUVELLE
PEREQUATION FINANCIERE
APRES Le REFERENDUM

DU 28 NOVEMBRE 2004

Bernard Dafflon

En Suisse, la politique régionale fédérale et la
péréquation financiére sont censées réduire les
disparités des finances publiques cantonales. Or,
Pactuelle péréquation financidre est complexe et
peu efficace. Dés 1995, la Confédération et les
cantons ont discuté d’une réforme de la péréqua-
tion au sens large, ¢’est-a-dire comprenant aussi
un désenchevétrement des tiches fédérales-canto-
nales et une nouvelle répartition des compétences
entre la Confédération et les cantons. Celle-ci a été
acceptée le 28 novembre 2004 par une majorité
des votants (64%) et des cantons (23) et devrait
entrer en vigueur au début de I'année 2008,

Cette contribution présente la situation
actuelle (section 1) - qui n’a guere varié depuis le
début des années Nonante — et rappelle les défauts
relevés par les experts et le politique (section 2).
Ensuite, les grands axes de Ia réforme du fédéra-
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lisme, connue sous le sigle de RPT pour “Réforme
de la Péréquaiion financiére et de la répartition
des tiches entre la Confédération et les cantons”
sont présentés dans les sections 3 et 4. La section 3
examine les stratégies de désenchevétrement, tan-
dis que la section 4 se centre sur la péréquation au
sens strict. La “nouvelle péréquation” apporte-t-
elle réellement des solutions aux défauts du sys-
téme actuel? Létat des licux au moment de la
votation du 28 novembre 2004, les difficultés res-
tant 3 résoudre, les espoirs et les chances de succes
sont abordés dans la section 5.

In Svizzera, le disparité esistenti nelle finanze pub-
bliche cantonali dovrebbero essere ridotte grazie
alla politica regionale federale e alla perequazione
finanziaria. Poiché lattuale sistema di perequa-
zione finanziaria & complesso e poco efficace, la
Confederazione e i Cantoni discutono gid dal 1995
sulla riforma della perequazione in senso lato, com-
prendendo cioé anche una dissociazione dei compili
federali e cantonali e una nuova ripartizione delle
competenze tra la Confederazione e i Cantoni.
Questa riforma & stata accettata il 28 novembre
2004 da una maggioranza di elettori (64%) e di
cantoni (23) e dovrebbe entrare in vigove all'inizio
del 2008. _

Questo contributo presenta la situazione attuale
(sezione 1) ~ che dall'inizio degli anni Novanta non
¢ per nulla cambiata — e rammenta i difetti rilevati
dagli esperti e dal mondo politico (sezione 2). I temi
portanti della riforma del federalismo, conosciuta
con la sigla NPC che sta per “Nuova impostazione
della Perequazione finanziaria ¢ della ripartizione
dei compiti tra Confederazione e Cantoni’, sono
presentati nelle sezioni 3 ¢ 4. Dapprima esamine-
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remo le strategie di dissociazione, poi focalizzeremo
la nosira analisi sulla perequarione in seuso stretto.
Le nuova perequazione” fornisce veramente dei
rimedi alle malattie diagnosticate nel sistema
az:‘tuczlg? Infine, nella sezione 5, affronteremo lu
sttuazione scaturita dalla votazione del 28 novembre
2004, le difficolti che restano da superare, le spe-
ranze e possibilitd di successo. '
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En Suisse, les disparités fiscales et financiéres entre les cantons sont
plus fortes que dans la majorité des Etats membres de 'OCDE (Orga-
nisation de Coopération et de Développement Economique). La poli-
tique régionale fédérale! et la péréquation financiére étaient censées
réduire ces disparités. Or, l'actuelle péréquation financiére est com-
plexe et peu efficace. La rigidité du systéme est due en partie aux
mécanismes des subventions fédérales versées pour des taches canto-
nales, parce qu'elles combinent des critéres incitatifs, correctifs et
péréquatifs, et en partie aux contributions des cantons a des dépenses
sociales fédérales,

Dés 1995, la Confédération et les cantons entamérent des discus-
sions sur une réforme de la péréquation au sens large, c’est-3-dire com-
prenant aussi un désenchevétrement des tiches fédérales-cantonales et
une nouvelle répartition des compétences entre la Confédération et les
cantons. Cette réforme, présentée comme la plus ambitieuse en ce qui
concerne le réaménagement du fédéralisme suisse, a eu beaucoup de
peine 2 se concrétiser et n'a finalement réussi quen écartant nombre
de points contestés. Elle a été approuvée le 28 novembre 2004 par une
majorité des votants (64 %) et des cantons (23; les cantons de Nidwald,
Schwyz et Zoug étant les trois cantons rejetant la réforme).

Cette contribution présentera d’abord la situation actuelle (section
1) — qui n’a guére varié depuis le début des années Nonante — et résu-
mera les défauts que les experts et le politique lui attribuent (section
2). Suivra la présentation de la réforme du fédéralisme, connue sous le
sigle de RPT pour “Réforme de la Péréquation financiere et de la
répartition des Taches entre la Confédération et les cantons”. Elle
contient deux grands volets: 'un relatif au désenchevétrement des
tiches (section 3) et 'autre s’adressant 2 la péréquation au sens strict
‘(section 4). La section 1 rappelle bridvement le systéme actuel, tandis
que la section 2 récapitule les défauts du systdme actuel. Enfin, et en
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guise de conclusion, la section 5 dresse le catalogue des plgbleinies
encore 4 résoudre ~ car la votation du 28 novembre 2004 est bien o
d’avoir répondu 2 toutes les questions encore en suspens.

1. La péréquation financiére actuelle

Le systéme actuel de péréquation financiére entre les ‘canto,nés /cognbilne
trois groupes de programmes péréquatifs: les subventions fédérales, les

Tableau 1: Subventions fédérales versées aux cantons, 2002

parts des cantons & certaines recettes fédérales et le contributions des
cantofis a certaines dépenses sociales de la Confédération. La figure 1
rappelle ces divers programmes. Tous ont en commun qu’ils font inter-
venir les indicateurs de capacité financiére des cantons pour différen-
cier les montants recus ou a payer selon leur situation financire. Sans
entrer dans le détail technique de ces programmes ou des indicateurs
de capacité financiére, on peut néanmoins tenter d’en résumer les prin-
cipales caractéristiques?.:

Actuellement, vingt-sept subventions versées par la Confédération

RUBRIGUE COMPTABLE:  BaSE LGalk: Ticnz TAUX DE 14
COMPTE B'Brar RECUELL SYSTAMATIQUE SUBVENTION
MIN  MAX

708.3600.101 SR 915.1

Formation agricole: wulgarisation 25 40
708.4600,101 SR915.1

Bormation agricole: constructions 20 35

A DE L4
RUBRIQUE COMPTABLE:  DBASE LEGALE: TACHE ;EI;J\BU\);:E ﬁgoﬂ
COMPIE D'ETAT RECURIL SYSTEMAYIQUE Smpn
306.3600.252 SR 451; SR 4511 Protection du patrimoine culturel: 10 15
o  local
300.3600.252 SR 451; SR 451.1 Protect;im du patrimoine cultwrel: 10 25
. ' région;
306.3600.252 SR 451; SR 451.1 Protec;ilor: du patrimoine culturel: 10 35
' . nation
: i iémentaires 10 35
.3600.002 SR 851.30 Art. 9 AVS: prestations compl :
gig 2206}.0{}4 SR831.30 Art. 9 AL prestations comph’amen.tmres 12 35
318' 3600.053 SR 832.0 Art.66 Assurance-maladie: réduction 3 93
' . des primes
327.4600.001 SR414.20 A1, 9 Universités: investissemenis zg 23
227.3600.003 SR 416.0 Art. 7 Bourses d’et_ufie x4
506.3600.001 SR 520.1 Art. 692 Protection civile: cours cantonaux
' . et COmmEnaux . 5 -,
001 SR 5202 Art. 5 Protection civile: c.onstrucuoas '
322;283104 SR 412.10 Art, 64 Formation professionnelle: location 22 2_7]
?06'5600.105 SR 412.10 Art. 64 Fﬂnlnaﬁift)in professionnelie: 27
. exploitation
i i : 22 37
R412.10 At 64 - Formation professionnelle:
706.4600.100 S| Rormation 2¢

802.5600.203 SR 742,101 Art. 40 Trafic régional 50 95

§02.4600.107 SR 742.101 Att. 56/7 Trafic régional: améliorations 5 50
techniques

802.4600.105 SR 725.116.2 Art. 19 Séparation des courants de rralic . 40 80

804.4600.005 SR721.10 Endiguements 20 45

806.4600.003 SR 7251162 Art. 13 Routes principales 20 60

806.4600.005 SR725.116.2 Art, 19 Passages 4 niveau 50 80

810.3600.103 SR921.0;921.01 Foréts: soins et mesures de gestion 20 50

810.4600.001  SR814.20 Epuration des eaux: installaions 15 45

810.4600.001 SR 814.20 Déchets: installations 15 35

810.4600.101 SR921.0;921.01 Protection contre les éléments 40 75
naturels

810.4600.102 SR921.0,921.01 Protection contre les éléments 15 45
naturels: dessertes forestidres

810.4600.201 SR 451 Protection de la nature et du 60 75

paysage

dé; ; i Sréquation, décompte péréguatif
. Département fédéral des finances, section péréquation, aécom st
ggg;f%ogz;iir;ﬁm;t djla Confédération, 2002, Berne; Recueil systématique de la légis

lation fédérales.
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aux cantons contiennent une dimension péréquative (tableau 1, voir
pages précédentes). Cela signifie qu'en plus du taux de base de la sub-
vention, de type incitatif ou correctif, fixé en fonction des objectifs
allocatifs 4 atteindre, la loi prévoit un supplément péréquatif qui varie
selon la capacité financiére des cantons. Les cantons dits “pauvres”,
avec un indice de capacité financiére inférieur 4 60 points, regoivent
le taux maximal. Les cantons “riches” dont indice dépasse 120
points, touchent des subventions au taux de base minimal sans sup-
plément. Dans l'intervalle de 61 i 119 points, le supplément péréqua-
tif est calculé de maniére inversement proportionnelle 4 l'indicateur
de capacité financiere du canton concerné.

Les cantons partagent trois recettes fédérales: ils recoivent 30% de
Pimpét fédéral direct (IFD dans la figure 1), 10% du produit net de
Pimpdt anticipé (IA) et 12% d’une partie des droits d’entrée sur les
carburants (DC). Pour chacune de ces recettes, une part dite “péré-
quative” est versée selon les capacités financieres des cantons, ces det-
niers recevant d’autant moins que leur indice de capacité est élevé.
Pour 'IFD, par exemple, les cantons regoivent 17% selon le critére du
lieu d’encaissement de PIFD (critére d’origine) et 13% selon leur capa-
cité financiere. Les parts péréquatives sont de 5% pour I'TA et de
42/100eme du 94% du 12% des droits d’entrée sur les carburants a
redistribuer. S’y ajoute une part (2/3) du bénéfice ordinaire de la
Banque nationale (sans les transactions sur Ior), répartie pour 5/8eme
selon le chiffre de la population et pour 3/8éme selon une formule
péréquative.

Les contributions des cantons aux assurances sociales (AVS, Al
allocations familiales dans Uagriculture AFAgri et assurance chémage
AC — le cas échéant) sont échelonnées selon les indices de capacité
financiére des cantons. Ceux qui ont un indice de capacité financiére
supérieur & 100 points paient proportionnellement plus; ceux qui ont
un indice inférieur 4 100 points, proportionnellement moins. Henva
de méme pour le subventionnement des primes d’assurance-maladie
des assurés de condition économique modeste, pour lesquelles les can-
tons participent selon leur capacité financiere aux cotés de la Confé-

dération, mais classé avec les subventions dans le tableau 1 pour des

raisons institutionnelles.
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Figure 1: Le systé
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Ces trois groupes de programmes ont en commun qu'’ils recourent
4 un indicateur de capacité financiére des cantons. La capacité finan-
ciere des cantons est déterminée par une formule mixte combinant:
une mesure macroéconomique: le revenu cantonal par habitant x
1,5 en pondération;
une mesure fiscale, de type RTS (Representative Tax System) com-
binant: a) la force fiscale correspondant aux recettes fiscales canto-
nales + communales par habitant, divisées par I'indice global de la
charge fiscale x 1,5 en pondération; b} l'indicateur inverse de la
charge fiscale cantonale x 1,0 en pondération;
une mesure des besoins, combinant un indicateur géographique
(zone de plaine / zone de montagne relativement 4 la zone agricole
totale) et démographique (densité des habitants par km?) x 0,5

chacun en pondération.

Le volume actuel des flux péréquatifs est de 8,7 milliards de francs
dans le sens allant de la Confédération aux cantons et de 2,2 milliards
de francs dans le sens inverse (tableau 2). Cependant, la part péréqua-
tive dans les formules de redistribution est beaucoup plus faible: elle
ne représente, par exemple, que le quart en ce qui concerne les sub-
ventions. De méme, Pefficacité des transferts ou incidence péréqua-
tive, 4 savoir 'adéquation entre le niveau du revenu cantonal par habi-
tant et les paiements recus ou versés mesurée par le coefficient de cor-
rélation, varie fortement d’un programme 3 U'autre. Le meilleur score
est obtenu par la formule actuellement employée pour répartir les
13% péréquatif de PIFD. Les subventions spécifiques, d’une part, et
les contributions des cantons a certaines dépenses sociales fédérales,
J’autre part, obtiennent les plus mauvais résultats, tant en proportion
de la part péréquative qu'en regard de leur incidence péréquative. Le
diagnostique est immédiat pour ces deux groupes de transferts: a sup-
primer et & compenser par une augmentation de la péréquation des

Tessources.
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Tableau 2: Paiements péréquatifs et incidences, 2002

PROGRAMME LO00 Sr.  pary pERFQUATHVE INGIDENCE
PEREQUATIVE 2)
% 1) CHE corrélation avec  vatemg “h”
le revenu cantonal
1 par habitant [E-03]
' 2 3 4 5 6
1. Subventions 3.451.011 25 874.694 - 6,580 - 2,590

spécifiques fédérales™®
2. Parts aux recettes 5.272.807 33 1.717.825%

Imp6t fédéral direct 3429575 43 14
6t fédéral 429, 480.149 - 0,924 .
gnpgé ﬁfzﬁmpe 258.432 50 120216 -0 219 2’3

roits d’entrée 21. 5 ) "3
e Detiée 521.769 20 102.458 -0,512 -57
Bénéfice de Ia Banque 1.0
Béndice q 05.499 - 0,631 76,1
Taxe d’exemption 2.98
du service militaire 92985 ’ 00 0
Accises sur les alcools  24.547 0 0 0 0
Confédération -
e (Hz)n 8.723.818 2.592.517
3. Contributions 2.283.198
cantonales % des 8 181426
dépenses fédérales
Ass, vieillesse 1.05
o s 059.041 8 84723 0817 5,6
Assurance invalidité 1.185.160 8 94.6

s .183. . 0

Allocations familiales  40.997 5 2 02(3) 11,2 1 o
dans Pagriculture ' B e
Total {1+2-3) 0.440.620
Sources:

- ;ubtventions fédérale;: Département des finances, Section “Péréquation”;

- parts aux recettes: Fi ’ ’ ,
. tnances publigues en Suisse 2002, AFF, Berne, 2004, 18,

- dro;{t); d Af:1}1?trée: Office fédéral des routes, “Subventions fédérales”, compte 2002

— Sécises’ . 1%72,1 Berne, PP 24-25, Banque Nationale, Rapport de gestzfofz 2002; ’
e sur cooi:'Regle des alcools, Rapport de gestion et comptes 2003 }23‘

- S, AL, AFA: Office fédéral des assurances soctales. B
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Notes:

I Proportion versée en recourant  une
financidre du canton.

2 Simulation pour 1 million. Régress
ble indépendante: e revenu canton
péréquatif par habitant. Test des moindres carrés;
Détail par canton disponible chez Pauteus.

5 Sur le total des subventions fédérales versées aux cantons (2002, 10,8 milliards de
francs), seules celles comprenant une composanie péréquative sont prises en
compte ici, pour 34 milliards de francs. La proportion péréquative est données par
¢ administration fédérale des finances, sur la base de ses propres calculs: “Finan-
zausgleichsbilanz 2002 - Bundesbeitrige 2002, Finanzkeaftzuschlige”. Le détad

des calculs peut étre obtenu chez I'auteur.

formule contenant Uindicateur de capacité

ion linéaire de forme générale x = a + by. Varia-
al par habitant; variable dépendante: le montant
intervaile de confidence 3 3%.

mmzermns 2. Les défauts du systeme

it

Dés le début des années Nonante, le systeme actuel, basé sur les indi-

ces de capacités
grammes (subventions, parts aux
aux assurances sociales) a fait I'obj

tir les qualités,
flon 1995, DFF 1996, 1999, Conseil fédéral 2001). Les ptincipales dif-

ficultés du modéle actuel sont résumées dans cette section.

2 1. Uindicatenr de capacité financiére des cantons

Depuis 1939, Vindicateur de capacité financiére des cantons a subi 23

modifications: 9 dans la forme générale de I'équation, 6 dans le choix

des indicateurs, 6 dans
tique, et 2 dans les limites de capacité a &
pp. 63-78). Cela dénote souplesse et capacité &’
aussi un certain degré
ceuvre et les résultats de la péréquation. Mais
génére aussi des stratégies de négociation qui peuve:
étrangéres au but poursuivi.
la liste des inconvénients (CF 2001, p. 78}
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financiéres des cantons et des trois groupes de pro- ..
recettes fédérales et contributions
et d’analyses qui en ont fait ressor- i
mais aussi les défauts (AFF 1991, Frey ez al. 1994, Daf- -

les limites des indices calculés par série statis-
0 et 120 points (Dafflon 1995,
adaptation, mais refléte
Jinsatisfaction des cantons dans la mise en
le systéme de calcul
nt étre totalement

Relevons quelques points particuliers dans

la formule mélange des indicateurs macro-économiques (les reve-
qus cantonaux), de type RIS (les recettes fiscales) et de besoins

E()zc;r;z c?iij:;mfgn? fc:,ft densité de la population). Ce mélange n’est

pas judicieux. esin lcateurs‘de ressources (pondérés 4 x) influen-
ement des subventions, alors que cela ne les «

pas. Inversement, les indicateurs de besoins, pondérés Icﬁfnacfef:;e

) .

ou la démographie;

le rew indi

o o ;;11;1 cantonal est un md_lcateur de la santé économique des
» Mais ne correspondrait pas 4 une valeur déterminante pour

1 E- i I - f 134 A~ S) - I
Cs ances CEHH:UZI es? C Cu}‘ee 1 ase H.Ilp:t' 3 }:LE cn =)

-~ o P -

- méthode de mesure: ¢’ i
re: ¢'est une valeur moyenne qui ne tient compte

p g sl &
1 ] i’- ~ ? n

la charge fiscale présente deux défauts majeurs: (1) elle serait com-

pliquée, peu transparente et i
iée, _ manipulable par les polit
i
Zggtegms?) fffscales cantonales’; (2} elle ne tient paps coz%uftfz gzs
gements fiscaux accordés 2 titre individuel (les paramétrlz:s fixé:

el . : .
selon la loi ignorent les pratiques fiscales, dommageables ou non
H

liées 2 la concurrence fiscale?)

:2.2. Les subventions fédérales

a techni é Eré i
s subf;:g;ie deic ’sc‘il’pgllements} péréquatifs, ajoutés aux taux de base
dles subvent ons | e} erales versées aux cantons, est certainement celle
ioirde rés tot e‘p’lus de problémes (Dafflon 1995, pp. 294-304):
d’mcit:tri (t)e; cc))iazite: le sys?eme&superpose des objectifs d’efficacité
e correction (les subventi “mi ’
Jine ection ( ventions de base “min” dans
' él;i;a;t; i;ged“e nfedistnb(?tzpr}’ (ées suppléments péréquatifs, la
.dncf ; ax’ et “min” dans le cai
Jjamais lequel domine "autre; tableau 1). On ne sai
rocé iquées:
- Equzzdgfﬁsogz?;iphquﬁes, en passant par des subventions spéci
_ onnelles, assaisonnées de péré i 2ol
fiques elle . péréquation, les résole-
) _forgletézn? etd prescriptions dewennent excessives, les ogfectifs rgnz}
» 1a densité¢ normative trop forte. En outre cela entraine
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une centralisation par défaut de coopération et absence de finan-
cements horizontaux entre cantons;

¢) les cantons bénéficiaires des subventions affectées A un objectif sont
incités a adopter un comportement erroné du point de vue allocatif
(le supplément péréquatif fausse le rapport des cofits). Or, les sub-
ventions devraient étre versées exclusivement sur la base de critéres
Lefficacité (orientés vers Voutput) et non pas de colits (orientés vers
Vinput). En outre, une fois Ueffet incitatif ou correctif atteint, la sub-
vention devrait étre supprimée: or elle ne I'est pas, parce que les
groupes de pression et les cantons ont tout intérét & obtenir le main-
tien de subventions qui n’ont plus qu'un effet de revenu?;

d) la péréquation par des suppléments n’est acquise que si le canton
fournit la thche subventionnée et s'il a les moyens de financer la
dépense résiduelle. Or, tous les cantons ne proposent pas toutes les
tiches subventionnées comportant des suppléments péréquatifs
(cest le cas des dépenses universitaires, par exemple). Certains
sont incapables de — ou ont beaucoup de peine 4 - financer la
dépense résiduelle hors subvention (ce qui est arrivé avec P'épura-
tion des eaux, puis les homes pour personnes dgées);

e) enfin, les résultats sont peu efficaces: pour 1 franc distribué en sub-
vention péréquative, I'incidence péréquative n'est que de 25 centi-
mes (tableau 2 colonne 3). En comparaison: pour 1 franc I'IFD
redistribué, lincidence péréquative est de 43 centimes (Dafflon

1993, pp. 298-301).

2.3. Les parts des cantons aux recettes fédérales

C’est sans doute le domaine le moins contesté de la péréquation finan-
cigre: les montants versés sont relativement plus élevés ici que dans les
autres programmes; et surtout, les formules péréquatives sont plus effi-
caces {Dafflon 1995, pp. 198 et 216).

Avantages

- Les montants 3 répartir sont inscrits dans la Constitution (art. 86 et
131 carburants; art. 99 BNS; art. 128 IFD; art. 196 ch. 16 TA): ils
sont donc stables 2 long terme et ne sont pas remis en question
selon les fluctuations budgétaires de la Confédération et ses pro-
grammes d’économie.
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- Ces parts ne sont pas affectées 2 des dépenses cantonales spéci-
fiques: elles préservent Pautonomie financiére des cantons.

. A\jgef: quatre programmes et quatre formules de répartition et de
peréquation, il est possible de tester la formule la plus efficace
(actuellement: I'TFD; tableau 2).

Inconvénients

- A&f’e? 5,5 milliards de francs de parts aux recettes en 2002, dont 1.7
milliards seulement constituent la part péréquative, ce mon,tant res;e
modeste (7%) au regard des recettes totales cantonales,

- ,L’objtectif est peu précis: la politique péréquative “prend en consi-
cfsératlon la capacité financiére des cantons et la situation particu-
h‘ere des régions de montagne” (art. 135 Cst.) selon les moyens
financiers disponibles, mais elle ne quantifie pas le but visé (par
exemple, que les cantons avec une faible capacité financiére
obtiennent au moins 80% des ressources moyennes par habitant)

2.4. Les contributions des cantons aux assurances sociales

Depuis plusieurs années, des voix s'élévent pour réclamer la suppression

des mesures péréquatives par les contributions des cantons 3 certaines

assurances sociales®. D’autres, plus anciennes encore, demandent la sup-

pression pure et simple de ces contributions. D’ailleurs, la nouvelle

répartition des tdches entre la Confédération et les cantons prévoit une

centralisation dy social en raison des inconvénients du systéme actuel:

- les parts péréquatives sont peu importantes dans le montant total
de chaque transfert (8% ou moins);

- Pefficacité des formules péréquatives est faible, et bien moins
considérable que pour les parts aux recettes;

- la dimension péréquative introduit un corps étranger dans les

débats sur les assurances sociales. Les assurances sociales mettent
en relation la Confédération, d’une part, les assurés et cotisants

d autre part, selon des critéres actuariels et redistributifs. Or, en
faisant cont‘ribuer les cantons de maniére péréquative, on introéiuit
une autre d}rnension qui fausse les débats parce que les cantons ont
d’autres préoccupations, stratégiques et budgéraires (Dafflon 2002

pp. 205-207). ’
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3. La nouvelle répartition des tiches:
le désenchevétrement des compétences

La réforme de la péréquation financiére et de la répartition des t}ac%les
entre la Confédération et les cantons que proposait le Conseil fédéral
dans son Message du 14 novembre 2001 ,s’arncule en deux parties.
L’une concerne la répartition des tiches, l'autre la nouxfeﬁe péréqua-
tion financiére au sens strict (figure 2). La nouvelle répartition des
taches entre la Confédération et les cantons passe par trois démarches:
désenchevétrement des compétences et nouvelles formes de collgbora}-
tion, verticale et horizontale. Les critéres servant a la nouvelle réparti-
tion des taches peuvent étre répartis en deux groupes: ceux concernant
1a répartition verticale entre niveaux de gouvernement, Confederatlon
et cantons ici, et ceux concernant la coordination horizontale, entre

cantons (CF 2001, pp. 5, 15-16, 38-39).

Figure 2: Réforme de la Péréquation g'z'mmciére
et de la répartition des Tdches

RPT

N 7 exchusives Fédérales

NPR RT
désenchevétrement <£ E7 communes E + G
11 exclusives Cantonales

nouvelles formes de collaboration et de ﬁnaneeme;:[l;s

F conduite stratégique con .

€ responsabilité opérationnelle % de prestation
coflahoration intercantonale {9 domaines)

| [ ¥ arbitre
r ,5' + listes des tiches obligatoizes

convention —¢-m- compensation horizontale des charges

- péréquation des ressources

(2,4 milliards, dont | Bnancé par les cantons forts)
quel indice des ressources?
guelles ressotrces?

—» compensation des charges (550 millioas)
géo-topographiques (275 millions)
t: socio-démographiques {275 millions)

J — compensation des cas de rignear (fonds de cohésion: 430 millions)

L. passages de Pancien 2u nouveat systéme  Lom- financement 21}’;3; f;

T = niveau fédéral; C = niveau cantonat
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3.1. Le désenchevétrement des compétences

Au cours des derniéres décennies, le fédéralisme coopératif doublé
d’un fédéralisme d’exécution, propres  la Suisse, ont débouché sur un
maillage des tiches et des espaces de services devenu désormais illisi-
ble en terme de responsabilité et inefficient en termes de production,
de cofits et de contrdle. Les compétences se superposent ou se che-
vauchent, les flux financiers se sont compliqués au point de devenir
illisibles. La démocratie alors s’exerce mal, faute de transparence. La
situation actuelle est que la Confédération et les cantons partagent une
multitude de tiches, sans toujours savoir exactement qui pilote quoi,
qui commande ou qui paie. Ce premier volet de la réforme doit remet-
tre de l'ordre dans ce maquis en attribuant sept tiches exclusives 4 la

Confédération, respectivement onze aux cantons (CF 2001, pp. 45-47,

DFF et CdC 2004, pp. 17-19). La répartition verticale des tiches se

fonde sur les principes et critéres suivants:

- “La subsidiarité”: une collectivité territoriale donnée ne doit assu-
mer une tiche ou une partie de celle-ci que s'il est prouvé qu'elle
s'en acquitte mieux qu'une collectivité d’un échelon inférieur (CF
2001, pp. 3, 15 et 168). En d'autres termes, “la Confédération n’as-
sume que les tiches qui excédent les possibilités des cantons” (art.
43a Cst) — encore faut-il se demander qui définit le seuil “des pos-
sibilités”: cantons ou Confédération? Ce principe est assorti d’un
autre critére, si “I'exigence d’une réglementation uniforme se fait
ressentir” (CF 2001, p. 169).

- “La transparence”: I'intégralité des compétences et des responsa-
bilités devraient autant que possible appartenir 2 un seul niveau
(CF 2001, p. 38).

- “La proximité” des citoyens et des décisions aboutit 4 des services
publics qui correspondent aux besoins, Une meilleure adéquation
entre loffre et Ja demande renforce la démocratie participative: la
population pourra mieux se prononcer sur les priorités politiques
souhaitables pour son environnement immédiat (CF 2001, p. 5).
Toutefois, dans les “domaines sensibles”, qui incluent les “presta-
tions de base”, la Confédération se réserve le droit de légiférer et
d’imposer des normes (CF 2001, p. 170).

- “Léquivalence fiscale”: le cercle des décideurs, celui des bénéfi-

ciaires et celui des payeurs doivent autant que possible coincider,
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des contrats intercantonaux dans la plupart de ces domaines - mais ils
ne regroupent pas tous les cantons ni ne couvrent lensemble du terri-
toire. L'objectif premier est de bannir définitivement des comporte-
ments de passager clandestin: les fournisseurs ot bénéficiaires d’une
prestation publique devront 4 I’avenir “convenir d'un partage loyal des
charges et d’une collaboration appropriée” (CF 2001, p. 62). L'idée ici
est de renforcer le cadre institutionnel en rendant obligatoire des
concordats intercantonaux dans les domaines mentionnés, qui seraient
inscrits dans la Constitution, Cette démarche est aussi entrevie dans
: loptique de la concurrence fiscale: pour faire jouer la concurrence, les
institutionnel. ) ] . lies de maniére adé- externalités territoriales doivent absolument &tre internalisées, faute de
Enfin, les tches de I'Etat doivent €tre accomp d,e S if?}ale ouver- | quoi elles provoqueraient des distorsions dans les choix des agents
quate et {at{onneﬂe (CF 2001, P-dl70}~ Pgireab:;l;i eet,pre%t ation; économiques‘et une mauvaise allocation des ressources. .

nement fédéral entend la concordance e Les questions les plus débattues de ce volet concernent la position

La décentralisation porte non seulement sur la capacité de dec&idi:r
Poffre de services collectifs locaux, mais encore sur la gestion de 12’1
production et le financement. Ce principe, 'p'arfcns aussi fﬁppesff
“principe de congruence fi§§al,e”, admet }fnphclterpent que} e;sri -
sources disponibles sont utilisées de maniére p}usd eclononée’ ? i (c):;ns

les organes décisionnels doivent assumer lg cofit de leurs décis ans:
Cela évite aussi que certains usagers profitent de preséamon_s sa :
participer 2 son financement (CF. 2001, pp. 5, 161)‘ Ieﬂp;ﬁ(gge
exige une congruence entre le territoire fonctionnel et le te

\\§

R

par “rationnelle”, on vise des cofits aussi bas que possible — ce qui

pourrait exiger des collaborations intercomn’m:ﬂad.es1 ou intercanto-
p s e

nales pour atteindre les économies d’échelle possibles.

3.2. Les nouvelles formes de collaboration entre la Confédération
et les cantons

Dans un certain nombre de domaines joh_ints, le§ ljé%es respectifszc_ioeolia
Confédération et des cantons doivent &tre précisés {Messl?ge 001,
p. 47). Le concept de base, tiré des principes de la i?ouvit e gjgmte
publique, serait que la Confédération fixe les oli;ect s et EL j(i(i)té luite
stratégique, tandis que les cantons assumeraient ab?:sponza e é:ga
rationnelle. La mise en ceuvre de ces pc/;ht}tqug:s publiques fera o é}fi_
de contrats de prestation eatre la Co;}fe,deranon et le(s) canton(s | defl
nissant les objectifs et la démarche générale, mais laissant aux&ca fons
le choix des moyens. Le financement se ferait en ga;t}ze par iiats -
ventions spécifiques globales, dont }e’montant serait 1? aux rés rars &
atteindre (subvention orientée vers Uontput) et non plus aux cha gles
(subvention conditionnée par Pinput), laissant ainsi aux cantons
bénéfices de leur efficacité productive.

3.3. La collaboration intercantonale

La réforme jette aussi les bases d’une collaboration mtercantonaée Obii
; o .
gatoire dans neuf domaines. Notons qu'il existe déja des concordats o
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de la Confédération. Peut-elle fixer de manidre exhaustive les domaines
pour lesquels la collaboration intercantonale serait obligatoire et faut-il
en dresser la liste dans la Constitution? Peut-elle fixer los régles de col-
laboration (pas les contenus) et se poser dans un réle d’arbitre en cas
de litige? Peut-elle rendre obligatoire 4 tout le territojre national un
concordat intercantonal adopté par une majorité de cantons — et si oui,
a partir de quelle majorité? Le Message (CF 2001, pp. 64-65) prévoit
que les tAches de collaboration intercantonale obligatoire seront inscri-
tes de mani¢re exhaustive dans la Constitution. Le Conseil fédéral
serait habilité & conférer force obligatoire générale 4 un accord-cadre
intercantonal souscrit par au moins 21 cantons, et 3 des conventions
intercantonales é{' intérét national sur demande d’au moins 18 cantons.
Sur demande de la moitié au moins des cantons ayant conclu une
convention d’intérét régional, la Confédération pourra obliger un ou
plusieurs autres cantons 2 adhérer 3 cette convention. A la suite des
débats parlementaires, en automne 2002 et au printemps 2003, la capa-
cité d’obliger un ou des cantons a passé du Conseil fédéral 3 une com-
pétence en mains du parlement (Wettstein 2002, p. 11).

3.4. La situation au moment de la votation populaire

Le tableau 3 (cf. pp. 148-151) résume la situation au moment de la

. votation du 28 novembre 2004 en répartissant les tiches selon Jes fone-
tions (1&re colonne de gauche) et en tenant compte des quatre catégo-
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ries dattribution des compétences: exclusives a P'échelon fédéral ou
cantonal, partagées verticalement entre le centre et les cantons ou hori-
zontalement, entre cantons. La votation du 28 novembre 2004 a porté
sur 27 modifications constitutionnelles que nécessite un désenchevé-
trement. Ce tableau appelle les commentaires suivants.

Une partie du désenchevétrement devra se faire par des modifica-
tions légales ultérieures & la votation du 28 novembre 2004 Cela
concerne 17 tiches sur les 44 fonctions, inscrites sur fond gris dans le
tableau 3 (tableau 3: A6; B3,4,5,9et 11, C4 et 8 2 17).

e Le parlement n’a pas suivi toutes Jes propositions du Conseil fédé-
ral. Lorganisation de projet (DFF et CdC 2004) ne sest pas non
plus limitée aux fonctions annoncées dans le message de 2001 afin
d’apporter des précisions demandées avant la votation. Ainsi, les
taches de vulgarisation agricole (A6 et B1l) n’apparaissent pas
dans le premier message (DFF et CdC 2004, pp. 172-173); celle
concernant la formation professionnelle de spécialistes dans le
domaine sociale n'apparaissait qu’en filigrane (DFF et CdC 2004,
pp. 134-135). Pour les routes nationales (A5}, le mot “construc-
tion” a été rajouté, avec une distinction et.des précisions concer-
nant la situation du réseau actuel et les développements futurs
(DFF et CAC 2004, pp. 63-64). Le trafic d’agglomération redevient
en partie une tiche mixte (C7 et D7) 4 la suite du rejet en votation
du 8 février 2004 du projet Avanti et de son contre-projet (DFF et
CdC 2004, p. 95).

e tout ou en partie: Pexécution des peines (C2) reste une tache parta-
gée; le subventionnement des aérodromes {B9) devient exclusive-
ment cantonal. Le domaine de la conservation du patrimoine et la
protection des monument historiques d'importance nationale (C9)
passe d'une tiche exclusivement fédérale dans le projet initial (CF
2001, p. 45) 2 une tiche mixte Confédération-cantons. Les installa-
tions d’évacuation et d’épuration des eaux usées et la protection des
eaux, tiche intercantonale dans le projet initial (CF 2001, p. 48} res-
tera en partie une tiche mixte (C12) subventionnée par la Confédé-
ration (DFF et CdC 2004, pp. 111-112). Enfin, la protection de lair
et contre le bruit, exclusivement cantonale dans le message de 2001
(CF 2001, p. 45) devient une tAche mixte (C13), mais la protection
de I'air disparait du texte (DFF et CdC 2004, p. 108).
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SI;EZ tcalfa}lrfgsé ;:épa;rées dbains le message de 2001 ont été regroupées
‘ ent notable ~ ou inversement, Ainsi 'éducati ’
nt n . ati -
gﬁtgeg ;2 ;féaé% 22}0%201@ e; éf):sdmoyens didactiques pour I’éd(t);c]:a};t)i}z;
® 5P , P eviennent une tiche (B4). La ch
E:& llaé)iicggoitCF 2001, p. 47) deviennent chasse (C15) et pé&csﬁz
S v 3.60;21 cherchera en vain une explication (DFF et CdC
200 ,Igp. 3 et£1‘81-185 ) Par contre, la question des prestations
tonsl{)ﬂ: éiz)flrlztmref,hxgurant a la fois comme téche exclusive des can
me tache partagée (CF 2001 46-47) ité -
vellement comme tiche 5 vee des explioationee hou-
partagée (C5), avec des explicati Sci
ses sur les réles respectifs de ’ adération (DET
Ie; gdC 2000, o it d s cantons et de la Confédération {DFF
je? é?;_rfxi gtea%i é?liezgglﬁe, douze técges figurant dans la liste font Pob-
Par diquant que, de toute fagon, des ch
31:: jzge ou hsonj: envisages indépendamment de la démarciléggglﬁ:
de ¢ f;z;lg Z‘Witm(?e% F%es rétérences données entre parenthéses
s titées de et CdC 2004, dans Pordre d
e DI , es
gafnioir’gét(:ia rz:,ee Ss;gmﬁe pas que la RPT n’est en rien toucggeg'exsnjit;
, C pas comme mesure active, mais comm onsé
fy[u:gc;sacti;gseds’pa{ les ‘chaxégements dans la législation spécﬁi:alce?nse-
lere d'execution des peines et mesures, les ch ’
sont minimes. Cela tient 4 ce sche avait A6 e
: : que cette tache avait défa été
s¢e au crible dans le cadre dy ¢ Pecléral wr
, ‘ apport du Consei] fédé
i (i}famen c}e§ sub\‘zer’mons tédérales en 1997 les f&ible:sg iloiir
alees ont etecorrigées entre-temps ou des améliorations sont
lcouf:s‘(DFF et CdC 2004, p. 27); . -
- ;a;:;n;éonfpgrltfeg; dz la loi sur la protection de la nature et du
a tatt Lobjet d'une consultation séparée: initiati
ves parlementaires sont en suspe nent dans le cadro e
o> pariement pens, notamment dans le cadre de
parcs naturel i
CdC 2008 oo, B2res | els d n'nporta_nce nationale (DFF et
- une partie des réformes concernant I'armé
: arm
IArmee (DdFF e CC o0 L ¢e est contenue dans
- le programme d’allégements budeétaire évoyai
] : gétaires 2003 pr -
ﬁ_ﬂmer ?ée subventionnement dans le domaing gzz)y;fs;i: lelpé
Iveau, aes mesures de protection de I'air, de la protectioi des

sites, des ouvra
2004, pp, 85,86 Toa) encbes et des tunndls (DEF et CdC
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Tableau 3: Projet de répartition des tiches entre la Confédération

et les cantons 2004

TACHES EXCEUSIVES TACHES EXCLUSIVES

FEDERALES CANTONALES
Fonction selon le| 7 fonctions 11 foactions
plan comptable | (DFF et CdC 2004, (DFF et C4C 2004,
harmonisé pp. 17-18) p. 18)

A B

1) défense nationale:
matériel de I'armée et
équipement personnel.

1 JUSTICE, POLICE,
ORDRE FUBLIC

2 ENSEIGNEMENT
ET FORMATION

1) aides 4 la formation jusqu'an degré
secondaire I inclus.

2) formation scolaire spéciale: enfants

et adolescents qui ne peuvent pas suivre
I'école publique, mesures de nature pédago-
thérapeutique, nourriture et logement,
transports (rzofe ). N

3 Currome, LOISIRS
I $PORT

4 SaNTE

5 AFFAIRES 2) prestations
SOCTALES individuelles de

Iassurance-vieillesse

et survivants (AVS).

3} prestations indivi-
duelles de I'assurance-
invalidité (AD),

4) soutien des
organisations d'aide aux
personues Agées et aux
personnes handicapées:
activités natdonales.

i iophiska orid o b s e e R e
6) soutien des organisations d’aide aux
activités cantonales et communales, SPITEX
aide et des soins 4 domicile, homes de jous,
service de repas 2 domicile.

7) subventions pour la consiruction

et Pexploitation de homes, dateliers pour
handicapés et d'institutions de réadaptation
professionnelle et médicale.

personnes Agées et aux personnes handicapées:

5) construction,
exploftation et entretien
des routes nationales
(note g).

6 TRANSPORIS ET
COMMUMICATION

8) séparation des courants de trafic
et passages A niveau en dehors
des agglomérations;

TACHES PARTAGEES

TACHES PARTAGERS

CONFEDERATION - CANTONS ENTRE CANTONS
17 fonctions 9 fonction:
]
(DFF et CdC 2004, (DFF et CdC 2004,
p- 19 p. 20)
C 1]

1} mensuration officielle (cadastrale)
des biens fonciers.

2) exécution des peines et mesures:
subventions fédérales  la construction
d'établissements pour adultes et 4 Ja
co?strucaion et Pexploitation des maisons
d’éducation pour adolescents (note 4)

1) exécution des peines
et mesures (nofe b).

3) aides 2 Ia formation dans le secteur
tertiaire: hawtes écoles universitaires,
hautes écoles spécialisées et autres
établissements de formation du degré
tertiaire.

2) universités.
3) hautes écoles spécialisées.

4} institutions culturelles
d'importance supra-régionale.
5) médecine de pointe

et cliniques spécialisées.

5) prestations complémentaires (note f).

6) institutions d’intégration
et de prise en charge
des personnes handicapées.

© 6) routes principales (nofe 7).
] 7) irafic d’agglomération (zofe )

7} transports publics
en agglomération,
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10) protection de la nature et du paysage
(inclus la conservation des monuments
historiques): objets d'importance régionale
et locale.

7 ENVIRONNEMENT

8§ EconoME

7) pro
Iélevage animal

8) épuration des eaux usées,
9) gestion des déches,

o
7 ff?%ﬁ%éi%%

- -./!
KXY

i1

7

Sources: CF 2001, pp 45-47, DFF et C4C 2004, pp. 17-20.

Notes:

a) Attribué en partie & C; la collaboration intercantonale fonctionne déja (DFF et CdC
2004, p. 27). .

b} Uniquement en D dans le message du CF 2001, p. 48; changements minimes par
rapport 3 la situation actuelle (DFF et CdC 2004, pp. 26-29).

) Mesures transitoires: les cantons doivent prendre en charge les prestations actuel-
les de AT jusqu’a ce qu'ils disposent de leur propre concept diiment approuvé en
faveur de la formation scolaire spéciale, mais au minimum pendant trois ans (DFF
et CdC 2004, p. 138). o

d) Les séformes de la loi sur la formation professionnelle — domaine de la pédagogie spé-
cialisée — et de la lof sur les HES — domaine du travail social, pédagogie sociale, anima-
tion socioculturelle — ont été séparées du projes RPT (DFF et CdC 2004, pp. 134-135).

¢) Regroupé: faisait Pobjet de deux rubriques sous B dans CF, 2001 (DFF et CdC
2004, pp. 34-35).

£} Tiche en partie exclusivement cantonale dans CF 2001, regroupée avec une now-
velle distribution du financement: PC AVS et AT, v compris jusqu’s un montant
déterminé pour les personnes séjournant dans un home: Confédération 5/8me,
cantons 3/8&me; tout ce qui dépasse (home) est A la charge exclusive des cantons
(DFF et CdC 2004, pp. 143 et 148).

g) Dachévement du réseau routier national, tel qu'il a éé décidé, demeure une tiche
comnune; ce sont les aménagements et extensions qui passent dans le champ fédé-
ral exclusif (DFF et CdC 2004, pp. 63-64). o

h) Tache partagée dans CF 2001; suppression de la possibilité pour Ja Conféderatan
d'allouer des préts 2 des conditions préférentielles aux aérodromes servant le trafic
commercial régional — une seule demande depuis 1995, de Bile-Mulhouse en 2001
— pas de discussion au Parlement sur le message de 2001 (DFF et CdC 2004, 106).
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i) Téche exclusiverent cantonale pour les projets courant dans le message CF 2001;
suppression: dans cette rubzique du terme “grands projets posant des problémes de
fglaqcements”: impossibilité de trouver des critéres applicables pour faire une dis-
tinction; cela revient au statu quo, mais il n'y a pas de nouveau proiet actucllement
(DFF et CdC 2004, pp. 81-82).

i) Alors qu'il sagissait d'une tiche intercantonale dans le projet initial CF 2001, le
Parlement a demandé le soutien fédéral pour les infrastructures de transport public
dans les agglomérations {DFF et CdC 2004, pp. 95-96).

k) La révision doit intervenir dans le cadre de Iz deuxieme réforme de Ia loi sur les che-
mins de fer; elle est séparée de la RPT (DFF et CAC 2004, p. 103).

1) Tache exclusivement fédérale sous A dans CF 2001; transférée par Porganisation de
projet - DFF et CdC\2004, p. 48).

m} Amélioration du systéme, modification de Ja LEaux; la procédure de consultation
repose sur un message séparé, qui sera publié indépendamment de la RPT (DFF et
CdC 2004, pp. 111-112).

n) Cette tiche attribuée exclusivement aux cantons dans CF 2001, passe au domaine
commun, mais la protection de Iair est sbandonnée; la LF du 7 octobre 1983 sur la
protection de 'environnement, art. 50 modifié dans le cadre du programme d’allé-
gement budgétaire 2003 s’applique. Les subventions fédérales concernent Ia lutte
contre le bruit, avec un taux réduit de moitié. Projet pas discuté par les Chambres
avec la RPT (DFF et CdC 2004, p. 108). :

o) Téche n’apparaissant pas dans le premier projet (CF 2001, pp. 45-47). La Confé-
dération reprend les contributions de membre actuellement versées par les cantons
aux centrales de valgarisation (DFF et CAC 2004, p. 173).

p) Tiche n’apparaissant pas dans le premier projet (CF 2001, pp. 45-47). Devient
exclusivement I'affaire des cantons (DFF et CdC 2004, p. 173).

@) Chasse et péche formaient deux domaines uniques dans CF 2001, p. 47.
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- la protection contre les crues a fait I'objet d’'une évaluation stra-
tégique en 2001 2 la suite des graves intempéries des années pré-
cédentes, confirmée par les événements de 2002 (DFF et CdC
2004, p. 90);

- suite au rejet du contreprojet a Uinitiative AVANTI, le départe-
ment fédéral concerné examine comment les problémes
incontestés liés au trafic d’agglomération peuvent étre résolus.
Cette réflexion devra éventuellement mener 4 un nouveau projet
distinct de la RPT (DFF et CdC 2004, p. 96);

. dans le trafic régional, les préparatifs de la deuziéme réforme
des chemins de fer sont en cours, avec la précision qu’elle devra
&tre menée dans un cadre distinct de celui de la RPT (DFF et
CdC 2004, p. 103);

- la suppression des préts fédéraux  taux préférentiel aux aéro-
ports et aérodromes servant au trafic régional est effective
depuis le ler janvier 1995. Il n’y aura donc pas changement
effectif de la situation (DFF et CdC 2004, p. 106);

- en ce qui concerne la protection contre la pollution atmosphé-
rique et la lutte contre le bruit, les mesures de modification de la
loi sur la protection de 'environnement ont été prises dans le
cadre du programme d’allégement budgétaire 2003 (DFF et
CdC 2004, pp. 85 et 108);

- pour améliorer la protection des eaux et I'étendre au domaine
d’élimination des substances ayant des effets endocrinologiques,
1a loi devra étre modifiée: la procédure de consultation repose
sur une message séparé qui sera publié indépendamment de la
RPT {(DFF et CdC 2004, p. 112);

- la nouvelle loi sur la formation professionnelle englobe désor-
mais dans son champ d’application les domaines de la santé et
du social. Son entrée en vigueur, le ler janvier 2004, a entrainé
Pabrogation de la loi fédérale sur les aides financiéres aux écoles
supérieures de travail social. Les réformes de la lof sur la forma-
tion professionnelle et de 1a loi sur les hautes écoles spécialisées
ont été séparées de la RPT. La RPT contient une disposition
relative 2 la loi sur Passurance-invalidité afin d’harmoniser I'une
a Pautre (DFF et CdC 2004, pp. 134-135);
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- le “Programme forestier suisse”, formulé i partir
en compte la demande croissante de la sé)ciété gii(;giapdtgn}cj
f'oret\. Lui sont liées les modifications possibles des faits donnant
lieu & des sgbvgentions. Mais la mise en ceuvre de ce programme
exige une revision partielle de la loi fédérale sur les foréts. indé-
pendamment de la RPT (DFF et CdC 2004, p. 176). ’

4. La nouvelle péréquation financiere

La péréquation financiére au sens strict doit assurer aux cantons ayant
des ressources fiscales inférieures 2 la moyenne qu'ils disposeronzag
moyens financiers suffisants pour réaliser les taches qui leur sont attr'e
buées. Les disparités fiscales cantonales devraient &tre atténuées iz‘;
moyen terme’, En outre, les charges de certaines tiches plus lourdes
s¢;lon les situations spécifiques des cantons, devraient tre compen-
SCes, au mouns en partie. Pour atteindre ces deux objectifs, la Co%fé
derftlon C:l‘isposera de deux instruments, la “péréquation des ressout-
ces” et 1§ compensation des charges”. La péréquation des ressourc

est fondée sur un nouvel indice du “potentiel d’imposition” de cha e
canton. La figure 3 résume la nouvelle politique péréquative fédé?a?:
(CF 2001, p. 81). Plus récemment, on a ajouté i cette proposition un

“fond de cohésion” dont le but A 3 sition us
tique du projet. \ ut est d’améliorer I'acceptabilité poli-
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Figure 3: La nonvelle péréquation financiére au sens strict

I Confédération }
| |
1.431 mio CHF 550 mio CHE
éréquati ion des charges
éréquation des ressources com?ensatwn : .
'gemecjle | horizontale geo-topographique” | socio-démographique

} | |

2.431 mio CHF  1.000 mio CHF 275 mio CHF 275 mio CHEF

Cantons
Cantons Cantons

avec de faibles ave de forie_s avec iigs chaggg,s
ressources poteniielles | | ressources potentielles supplémentaires

[ Fouds de cohésion (430 mio CHF): ¥ 2/3, ¢ 1/3

4.1. La péréquation des ressourees

En théorie du fédéralisme financier, la péréquation des ressourc;% ggt
fondée sur les réponses  trois questions (Datflon et Vaillancourt ,

pp. 398-402): comment est financé le fonc’i,s’ ch péréquation? Quel est
Pindicateur de “richesse” ou de “pauvreté de\terﬁnnant les posmc:ins
relatives des collectivités décentralisées face 2 1.echelonneme1izt ; es
transferts péréquatifs; en fait: qui paie et qui regoit? Quelle el:lst a for-
mule d’alimentation et de répartition du fonds entre les collectivités

“riches” et “pauvres”?
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Le fonds de péréguation

Comme il se doit, le projet de nouvelle péréquation des ressources s’ar-

ticule autour des réponses 3 ces trois interrogations. La péréquation des

ressources se fera par un fonds de péréquation, alimenté 3 hauteur de

1.431 millions de francs par la Confédération 3 partir de son budget

général et 1.000 millions de francs par les cantons ayant un fort poten-

tiel fiscal. On est donc en présence d’une combinaison de péréquation
verticale et horizontale. Lalimentation du fonds se fait 3 pattir des
budgets de la Confédération et des cantons; les montants annuels sont
tixés pour quatre ans et revus chaque quatre ans par le Parlement fédé-

ral (CF 2001, p. 187).

Par rapport 4 la situation actuelle, Pinscription dans la Constitution
des parts cantonales aux trois recettes fédérales est ainsi modifice:

- les cantons ne devraient plus recevoir que 17% de IIFD cor-
respondant 3 la part versée aujourd’hui selon le critére d’origine,
mals cette part pourrait étre abaissée 4 15%, la part péréquative du
13% disparalt (art. 128 al. 4 Cst);

- les parts cantonales & I'impdt anticipé sont versées exclusivement
selon le chiffre de la population {(complément 2 Part. 132 al. 2 Cst
et abrogation de 'art. 196 ch. 16 Cst);

- pour les droits d’entrée sur les carburants, le nouvel art. 86 al. 3 let-
tre € Cst supprime la part péréquative de 42/100éme.

Enfin, le bénéfice de la Banque Nationale serait entiérement
réparti entre les cantops selon le chiffre de leur population, ce qui
néeessite la modification de 'art, 27 de la loi du 9 octobre 1992 sur la
BNS (Message, 2001, p. 99).
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Lindicateur du potentiel des ressources fiscales ‘ . .
Lindicateur de capacité financiére actuel d{sl':-arait,, et avec Iiuj? e
mélange “macro-impdts-besoins” qui le caractérise. D'une C%:?art, a cg—
mule sépare totalement les indicateurs de ressources des indicateurs de
besoins, ces derniers faisant ['objet de programimes de corlr’z_pf(eir}sanon
distincts, expliqués plus loin dans le texte. [Yautre part, ml icateur
macroéconomique du revenu cantona’d par habitant est remplacé par
une mesure du potentiel fiscal, appelée “Assiette Fiscale Agrégée” ou
AFA. La formule proposée est la suivante:

REP 4 g FPPR 4 pPMHOLL, + B HOLZ,
- i i H i
AR, = Hab,
ou
AFA assiette fiscale agrégée.
i canton, i = 1,2, ... 26. _ _ .
R somme des revenus imposables des personnes physiques, déduction faite des

premiers 25.100 francs, sans les répartitions intercantonales + Tevenus SOUIS
3 Pimpét 4 la source (bases cantonales servant au calcul de PIFD}.

PPh pour persotmes physiques, __ _
rendement de la fortune, sans les intéréts i les dividendes

¢ (dans le message, o = 0,016, ce qui signifie que }()0 CHF de fortune
équivalent 2 1,60 CHY en base d’imposition R £quivalent).

F fortune des personnes physiques. —
P total des profits des personnes morales fiscalement non privilégiées.
M pour personnes morales = sociétés.

HOLY bénéfices versés a des sociétés de participation ayant leur siége en Suisse
(déduits pour éviter une double imposition du’ l.)eﬁeﬁce). __

] facteur de correction servant & chiffrer le bénéfice fiscal pour les S(éCieIES
holding et de gestion pour tenir compte de 'imposition plus fagbie es »
hénéfices des sociétés de holding et de gestion par rgpport 4 dautres sociétés.

HOL2 somme des bénéfices des sociétés holding et de gestion.

HAB population résidante moyenne

ion fédé dispose que
Au moment de la votation federale: sur la RPT, on ne d
de projections et de simulations des incidences péréquatives car les
données statistiques nécessaires  la construction de I'indice des res-
sources font défaut (CF 2001, pp. 84-86, DFF et CdC 2004, p. 12}:
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- il n’existe pas de données statistiques d’ensemble sur les impots a
la source; une base de donnée doit étre constituée:

- il nexiste pas de statistique harmonisée de F  Péchelon national;

- le facteur a (indispensable pour transformer une variation de
stock, la fortune, en un flux, la base de revenu) sans les intéréts et
les dividendes, déja compris en R, n’est pas connu;

- les données disponibles au moment de la rédaction du Message ne
permettaient pas de calculer le facteur §.

- il n’y a pas de données statistiques fédérales concernant HOL.

La formule de répartition
La formule exacte n’est pas publiée ou disponible a ce jour, mais la
proposition du projet est la suivante.

- Les cantons & fort potentiel de ressources contribuent pour 1 milliard
de francs 4 la péréquation, ce qui correspondrait 4 15% (chiffre pro-
visoire) de la partie de Jeur potentiel fiscal qui dépasse la moyenne
calculée pour I'ensemble des cantons (CF 2001, p- 93). La participa-
tion globale des cantons devrait atteindre au moins les 2/3, mais au
maximum 80% de la participation fédérale (art. 135 al. 3 Cst).

- Les cantons a faible potentiel de ressources recoivent la péréqua-
tion avec comme but de disposer aprés péréquation de moyens
€quivalant 3 au moins 85% de la moyenne nationale. Toutefois ce
85% constitue Uobjectif visé, sans devoir étre obligatoirement
atteint: suivant PéVolution du potentiel des ressources de chaque
canton, il ne peut étre garanti que chaque canton présentera
chaque année une dotation minimale de 85% de la moyenne suisse
{CF 2001, p. 188). On a donc une disposition déclarative et non
pas descriptive a I'art. 6 al. 3 de la loi fédérale du 3 octobre 2003
sur la péréquation financiére et la compensation des charges.

4.2. La compensation des charges

La péréquation des besoins, telle qu'elle existe aujourd’hui dans
lindicateur de capacité financiére, disparait au profit de deux mesu-
res des différences de charges que peuvent avoir a supporter les can-
tons pour des tiches particulieres. Le projet glisse de la “péréquation
des besoins” vers des concepts de “compensation des charges géo-
topographiques et des charges socio-démographiques”.
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La péréquation des charges géo-topographigues
On part ici de Paffirmation que les cofits unitaires de certaines
prestations seront plus élevés en raison de la situation décentrée du
canton, de sa configuration géographique et topographique (CF 2001,
p. 101). Une route, ou un réseau de distribution d’eau sont objective-
ment plus onéreux & construire en zone alpine qu'en plaine. Trois
situations peuvent étre envisagées:
- le bassin de population desservie par une infrastructure est trop
petit malgré des collaborations intercommunales pour engranger
des économies d’échelle. Ce pourrait étre le cas de I'épuration des
eaux dans une vallée alpestre (“charges dues 4 la dissémination de
{’habitat”};
la fonction de production est objectivement plus onéreuse; la topo-
graphie peut expliquer ce cas: une route de montagne cofite bien
plus qu’en plaine (“charges dues a la déclivité du terrain”);
- des régions doivent fournir des tdches qui ne sont pas nécessaires
ailleurs (la protection contre les &éments naturels, les avalanches et
les torrents, par exemple: “charges dues 2 I'altitude”).

Commme le projet n'envisage pas une péréquation des charges par
tiche, mais cherche une formule globale, la question qui se pose est
celle de trouver des indicateurs 4 la fois suffisamment généraux et dis-
tincts pour favoriser les cantons qui se trouvent dans des situations
oéo-topographiques difficiles. Le tableau 4 retrace la discussion & ce
propos. Il v a eu trois étapes: le rapport final de Porganisation du pro-
iet (DEF, 1999), contenant également les informations récoltées auprés
des cantons durant la procédure de consultation; le message du gou-
vernement fédéral (CE, 2001) et, enfin, le rapport d’expert de 2004
examinant la faisabilité des propositions avancées dans le projet gou-
vernemental (Ecoplan, 2004).

Selon les estimations, dix-huit cantons bénéficieraient de ce fonds,
soit dans Pordre décroissant des montants 3 recevoir, entre plus de 100
millions de francs pour le premier et moins de cent mille francs pour
le dernier de la liste: Grisons, Valais, Neuchitel, Berne, Argovie,
Fribourg, Tessin, Uri, Appenzell Rh. Int., Lucerne, Glaris, Obwald,
Schwyz, Thurgovie, Jura, St-Gallen, Nidwald et Zoug.

158 — LA NOUVELLE PEREQUATION FINANCIERE

Tableau 4: Compensati
: ation des charges géo-tobographi

o7 _ ” _
critéres et pondérations ges geo-topographiques:

i
RITRRE DFF 1999 pemasne § CF 2001, 1 Ecopian 2004,
Charges dues 3 Paltimde: s, » 102 =
popuiation au-dessus
de 800 m. alt, 033 026
Charges dues 3 Is dispersion
dedl'hahitat:
- densité de Ia population 0
~ population des communes -,-%0 9-’-5-0 0’126 oo
avec moins de 200 habitants b166 0
Charges dues 3 Ia déclivité
dli terrain:
- longueur des routes protégées 0,25 ab é
: _ , andonné | aban §
- ls;;rfaces forestigres _ 0,20 abandonné aban?iggﬁ? )
ngueur des cours d’ezu 0,05 abandonaé | aband ; 0
- superficie au-dessus 0,50 e ;
de 1.080 m, alt, ’ 033 0%

Les valeurs indiguent les pondérations envisagées par critére

ICJe,z pef_"e?ffatz'_on des charges socio-démographiques
mératizisxgu? If(l)tuatiorg ﬁes canéons fortement urbanisés et des agglo
se problemes. Ces espac i 0 i
i ‘ : S espaces enregistrent des cofits sup-
i :n'éenctlairles dans le domaine social en raison de plus fort taux de chg-
tymgq;Iesf:d: concaelpt}*atiIon de l'aide sociale. S’y ajoutent des codits
centralité, liés aux activités & i 3
S _ s Economiques, 3 I’ b
ment dfi au pendularism ici et de travail. e e
e entre le domicile et le li i
[ : i ieu de travail
prestations sociales lies aux activités & i el
¢ actwvités économiques (
pre les 1 . romiques (par exemple: le
&ébcizﬁi.mLes actvités socio-culturelles enfin engendrent des ef?ets d:
ebords Cg{:;gae :egsc,)ucfre. Par aﬁaiogle a ce qui vaut pour la péréqua-
€o-topographiques, ces sont des indi
< es in Ené
rauyé que l'on cherche 4 mettre en pia::e ' dicateurs géné-
el cyisi rai
o er?? les pz%vxsmns, onze cantons seraient éligibles 4 recevoir une
Gengve aZtIO? : %nt (CIIe B681 %ons de francs 4 moins d’un million:
, Lurich, Vaud, Bale-Ville, Tessi '
n, Berne g
Lucerne, Schaffhouse et Fribourg.’ ! » Neuchitel, St-Gal,
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Si les grands principes énoncés ci-dessus sont tc§én'éJcale:mrent recon- : Tableau s: Qo?npensatzog fies _cbarges socio-démographigues:
nus et bien acceptés, il n’en va pas de méme du détail dans }1121 mise ei: criteres et ponaérations
ceuvre. Dans la figure 3, le fonds de compensation des ¢ a}rges es ) - 2001 . sond
entiérement alimenté par la Confédération. Le montant total et son CRITERE ey BBSB?:;EII':)ENS F20L chz»m ,
artage entre les deux catégories de charges supplementla{res ne répon- T : indicateus de Tdel 0.0
g t 4 aucune mesure objective: il a été négocié. Les critéres de repar- : - personses au bénéfice de PC 2,0 sociile cantonale 3 indicateur &
tifi?:m ne sont pas encore connus avec certitude. Les tableaux 4 et 5 : ) a%ffélglggtn(g?mme o e
: % i ésitations dans les choix 4 faire. Le rapport ' B.classes *ge particulitres 15 X
lustrent Pévolution et les hés el B.classes d'3ge particulitres
u : it une liste de critéres ; - poputation dgée de phus 65 ans 80 ass 80 ans/ 0,25
mis en consultation en 1999 (DFF 1999) proposait u ] de ans
avec des pondérations précisées. Lors de la consultation, les cantons en - Rofee défeves de lngae X o
retinrent certains et en proposérent d’autres, souvent sans prec;\s&on sur :_ ) ggflliirﬁ s de dasss . .
Pimportance qu'il faudrait atteibuer 2 chaque indicateur. If Message f e
relatif au projet annongait d’autres critéres encore. Ceux-cin eta1/ent pas - CCiniCaration des Vimagiss ) T adules dirangecs ‘
qu antifiés ni préCiSéS‘ routefois il était prévu de ponderer les « populaton étrangere 0,5 ) i‘fgﬂ’ﬁ gi?:sge 10 gc%sgme CE 2001
encore ? . B 1 s
indicateurs socio-démographlques en fonction de leur unp act respectlf ' D.drogue - oppertunité i
3 i CF 2001, p. 120). La derniére colonne du - thérapie des droguds exalmner non
sur les cotits des prestations ( ' P o iée 3 Feopl E. chémage X pertinence & revoir | non
tableau 5 donne la proposition tiréel de | etu)de confiée 3 Ecoplan A s detmio] 20
& d’ te question {Ecoplan 2004). -_chbmeurs en fin de droit
Charge d anaiyser cette q P E villes-centres ~- | & délerminer | problemes par commune:
- population des agglomérations spécifiques aux - tauy (activité 0,28
d'importance nationale villes-centres: - densité 0,37 -
o1 internationale nouvel examen - poputation 0,35

Note: X signifie que le ritére est pris en considération, mais que sa pondération n’est
pas encore décidée. Un texte signifie que le critére doit étre pris en considération, mais
qu'il doit &ire encore défini pour étre quantifiable.

Lorsqu’elles sont indiquées, les valeurs correspondent aux pondérations envisagées
par critére; * la pondération proposée est de 2/3 pour les critéres A i C et 1/3 pour F
{CF 2001, p. 114).

4.3. Le fonds de cohésion ou compensation des cas de rigueur

A la suite de I procédure de consultation en 1999, apparut en novem-
bre 2000 un nouveau fonds de compensation des cas de rigueur., Les
simulations entreprises pour estimer les incidences de la nouvelle péré-
quation des ressources aboutirent  des résultats péjorant la situation
de huit cantons par comparaison au systéme actuel (Obwald, Fribourg,
Appenzell Rh. Ext., Vaud, Neuchte] et Jura pour les cantons bénéfy.
ciaires; Zurich et Nidwald pour les cantons payeurs}. Or, ni les auteurs
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de la simulation, ni des experts externes mandatés a cet effet, ne purent
expliquer techniquement ou logiquement ces incidences négatives
(Frey 2001, p. 20). Mais cette situation devint rapidement politique-
ment inacceptable. Il fallut alors inventer un fonds ad hoc, dit “de
cohésion”, afin d’éviter le naufrage du projet. La régle proposée est
“qu’aucun canton avec une capacité financiére faible, bénéficiant
aujourd’hui de la péréquation, ne doit voir sa situation amoindrie dans
le nouveau systéme” (Siegenthaler et Wettstein 2001, p. 13).

Le Message de 2001 contient des précisions sur la compensation
des cas de rigueur: il sert 4 faciliter politiquement le passage de 'ancien
au nouveau systéme; l'aide sera transitoire et temporaire; elle sera
réexaminée par période de 4 ans; les cantons dont Iindicateur des res-
sources passe au-dessus de 100 points perdent le droit 2 la compensa-
tion; ceux qui tombent en dessous des 100 points apres I'entrée en
vigueur de la RPT ne touchent rien; le montant annuel du fonds n’est
pas indexé, donc il diminue en valeur réelle; le fonds est alimenté 2
hauteur de 430 millions de francs par an, financés pour 2/3 par la
Confédération et 1/3 par les cantons en proportion de leur population
(CF 2001, p. 130).

4.4. Le financement

Au moment décrire ces lignes, le coiit total estimé des trois politiques
péréquatives, péréquation des ressources, compensation des charges
et compensation des cas de rigueur, serait de 3,4 milliards de francs,
en augmentation de presque 1 milliard de francs par comparaison au
Rapport de 1999. Les sommes par programme se déclinent de la
maniére résumée dans le tableau 6. Quant 2 fa répartition du finance-
ment entre la Confédération et les cantons, six d’entre eux “2 fort
potentiel de ressources” (Zurich, Genéve, Zoug, Bale-Campagne,
Schwyz et Nidwald) devraient prendre en charge 1.000 millions de
francs dans la péréquation des ressources, tandis que tous devraient
financer un tiers des 430 millions (143 millions) du fonds de cohésion.
1l en cofitera 2.268 millions de francs & la Confédération — qui espére
une opération financiérement neutre grice 4 la suppression des parts
des cantons & des recettes fédérales, a la suppression des suppléments
péréquatifs liés aux subventions et a la nouvelle répartition des taches —
mais rien n'est s
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Tableau 6: Coiits estimés de la nouvelle péréquation
(en millions de francs)

PROGRAMME II;E;F CF 2001 DFF zr Cn(,

] : b 2004, rp.
année de référence 1998-9 é([)):'.))ls-zET ?
péréguation des ressources 1.900*  1.431 vert. + 1.557 vert. +

J 1.000 hotiz. 1090 horiz,
charges géo-topographiaues 210 275¢ 9295 5
transports publics régionaux 164 b séparé
charges socio-démographiques 210 275° 295
cas de rigueur (fonds de cohésion) 0 430 2404
ToraL 2.484 3.411 3.477

a Péréquatio;} des ressources (900) + dotations complémentaires (1.000),

b Sera analysé avec le 2éme message sur la RPT (CF, 2001, p. 161).

c ‘CE%(l:opIar; (52004, p. 6} propose une avire répartition: 148 millions de francs pour les
doaigfz ggm?pographllques et 4(}2Amillions pour les charges socio-démograhiques
don ons pour les critéres A, B et C, et 254 millions 1 é ;
villes et agglomérations F (tableau 3}. pout les problémes des

d %EFRapporz final ‘nimdique pas de nouveau montant en comparaison au Message
«r ?;(I)GA: 430 millions). S?Ion la notice d'information publiée par la Chancellerie
r;eé érale en vzée de ‘la x;otatmn pogu%aire du 28 novembre 2004, le montant anouel

ccessaire ne devrait plus qu’étre de 240 millions de francs (Explications d i
tédéral, 109122, Ghancellerie fédérale, Berne, 2004: 8). i e da Consel

w5, Conclusions et perspectives

Le 28 no}rembre 2004, une double majorité des votants et des cantons
a accepté les nouvelles dispositions constitutionnelles concernant la
réforme de la péréquation financiére et de la répartition des tiches
entre la Confédération et les cantons. Il reste cependant de nombreu-
ses questions en suspend et des difficultés futures a résoudre que nous

aimerions énumérer dans cette conclusion. Toutefois il faut souligner

au préalable les aspects définitivement positifs du nouveau régime:

- la separauog\de lla péréquation des ressources de celle des charges
— cette derniére étant remplacée par la compensation des charges,

une notion plus réaliste et plus aisée d’application;
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. la séparation de la mesure des disparités fiscales {le nouvel indica-
teur du potentiel des ressources {AFA = assiette fiscale agrégée) et
des différences de cofits;

. la suppression des mesures de politique péréquatives par des sup-
pléments aux subventions fédérales versées aux cantons;

. la suppression des mesures de politiques péréquatives par les

contributions des cantons 2 certaines dépenses sociales fédérales;

une complémentarité désormais mieux précisée entre la future

nouvelle politique régionale, qui vise le potentiel de développe-

ment endogéne propre & chacune des parties du territoire national
et la compétitivité des régions, alors que les objectifs de répartition

interrégjonale et de rééquilibrage ressortissent de la péréquation.

Sur ce dernier point, toutefois, remarquons que le couple “nou-
velle politique régionale”, telle que prévue actuellement (DEP 2003,
pp. 4-34), et “nouvelle péréquation” telle qu'acceptée par le vote du
58 novembre 2004, va sans doute transformer le fédéralisme coopé-
ratif, tel que nous le concevons actuellement, en fédéralisme compé-
Gitif ou concurrentiel: on glisse de la notion de solidarité a celle d’ef-
Geacité (CF 2001, pp. 244-245). D'aucuns, en nous en SOMIMES, le
regrettent.

Cela étant, de nombreuses interrogations subsistent 3 ce stade de
P'analyse, que nous résumons dans Pordre de leur présentation dans les

sections 3 et 4.

5.1. Les critéres de désenchevétrement

Le nouvel art. 43a Cst. contient les principes applicables pour la répar-
tition des tiches entre les échelons étatiques. Mais cette énumération
ne résout pas les problémes qui vont, eux, se révéler dans la maniére
Jde transcrire ces principes pour les appliquer. Quatre remarques ace
propos peuvent étre faites:

a) dans ses fondements, le principe de subsidiarité revét deux dimen-
sions®, Premigrement, une tiche publique appartient de droit et de
fait au niveau le plus bas de gouvernement. Elle ne doit étre trans-
férée & un niveau immédiatement supérieur que si le gouvernement
de niveau inférieur n’est pas (ou plus) capable de I'offrir. Deuxie-
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mement, ﬂﬂappartient au gouvernement de niveau inférieur qui
assume la tache, de décider quand et pourquoi il “n’est plus caqa-
b?e d’assumer la téche et de décider également le transfertpau
niveau suivant de gouvernement. Or, P'art. 43a Cst s'inspire plutét
dci: Papplication “& I'européenne” du principe de subsidiarigé' c?n
d’ec;"zde en hau‘E ce qui ne peut étre délégué en bas. Les “possi:biﬁ-
tés” sont appréci€es par le gouvernement central. En effet, le com-
mentaire aux nouvelles dispositions constitutionnelles ' déclare:
o [a (;onfedération ne doit pas s'attribuer (nous soulignons) des
téches si les Etats-membres disposent des compétences nécessaires
pour ies, acgqmplir eux-mémes et §'il n’existe pas une raison fzpé-
rieuse d’unifier ces taches au niveau fédéral” (CF 2001, p 16%}-
Pour renforcer cette impression de subsidiarité nouvelle, de haut
vers le basz Part. 47 al. 2 Cst désormais prescrit: “Elle [/z ,Confédé-
ration] laisse aux cantons suffisamment de tiches propres
respecte leur autonomie d'organisation...”; propres €
les prestations de base, qui doivent étre accessibles 2 tous dans une
mesure “cornparable, ne sont pas définies, sauf 2 dire quelles se
situent “dans certains domaines sensibles” qui ne sont pas précisés
(CF 20/0}, p. 170). La question centrale ici n’est pas U'imprécision
dela Eielfmxt_xon, mais de savoir quel échelon (commune, cantons ou
Confédération) aura demain la compétence de qualifie;: les domai-
nes sef’mbles\ée ses activités, Quel échelon définit “la raison impé-
rieuse” mentionnée plus haut? Les allocations familiales par
f:ie;mpl_e, scfn't—eﬁes un domaine sensible pour lequel il y aurait é)ne
der;)i? ;ﬁge;meuse d’harmoniser au niveau fédéral, et qui en déci-
Laccomplissement de tiches de maniére rationnelle est guidé stric
tement par des considérations d’économie d’échelle. Le messa é
précise que, dans ce cas, la tiche devra étre accomplie dans le cad%
d’une collaboration horizontale (intercantonale) {CF 2001, p 17’0)e
On peut se demander quelle est la portée de cette obligation
annoncée. Certes, elle découle d'une parfaite logique éconorii u
Mais cela n'est pas suffisant. Dans la mesure ol une tiche a oar.
tient exclusivement 2 I'échelon communal ou cantonal — ptgaf;
finance selon le principe d’équivalence fiscale, il n’appartiez?t as
au canton, respectivement au centre, d’exiger une coopératfon
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hotizontale. Dans le respect de Pautonomie, chaque coﬁectwﬂ:tz
publique décide pour elle-méme si i:iive'veut collablorer ou non — !
dans ce choix, les paramétres de décision ne se résument pas au
seules économies d’échelles; ' o L ”
c) dansla mesure ol le gouvernement avait exfphque son choix ??r’at-
critéres de répartition décrit ci-dessus (sectlgn 3.1),on podtwa{ff1 ’Sl; v
tendre A une certaine stabilité du désenchevétrement Jors des déba
patlementaires. Or, nous avons noté dan:s ia'se\cu?n 3.4E quatrz
tiches ajoutées, cing transférée d’une catégoric 2 Ea;;tre ,pa:ssaget
dune colonne & l'autre dans le tatgieau 3), quatre taches réunies ot
deux séparées, enfin pour douze d’entre elles une a{}notznon qctile e
démarche est totalement ou en grande partie 11_1depen‘ ante de
RPT. On peut tirer une des deux concilusmns sulv’antes‘ -
puisque les critéres de désenc_hgvc::trement: n aﬂagt p;l’s’ ﬁrﬁe
ment dans le méme sens (proximité versus économies d ¢chelle,
par exemple) doivent étre pondére:s, k‘a parlement ne partagls: pas
forcément les pondérations données 2 chaque critére par (;:X;-
cutif dans I'évaluation des avantages et des 1,nconvement§ ela
(dé)centralisation des taches et les a distribués autrement; .
soit il a considéré avec prudence ou une certaine distance 11116
terprétation donnée 4 ces critéres de rep}artmon, se rf:sex_"\l:f.'-,u:tt1
droit d’avancer d’autres arguments ou d’autres raisons sclon les
fonctions spécifiques débattues.

Cela confirme la proposition théorique que la que;stlo? dela repiztré
tition des tiches est non seulement un processus_contmuei,fqu} s; pre:le
trés mal 4 en faire un programme p'lgs ou moins globa‘ 1x§: ta:;; e
temps, mais encore un processus politique ‘(au sens prc?mFeim; s i
politikos) qui restitue au parlement les choix qui sont émin

sa compétence — ce que nous considérons comune un signe de bonne
santé démocratique.

5.2. La collaboration intercantonale

Lobligation de collaboration par le biais du concprc%at mtercantpr.}al et

Pextension de Pobligation 3 tous les cantons fait I'objet de .crltiic_lues
Y >

sérieuses, lides au “déficit démocratique” que ceite formule implique
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(Rhinow 2004). Premidrement, étant négociés par les pouvoirs exécu-
tifs cantonaux; les concordats court-circuitent les parlements qui, en
derniéres instances, ne peuvent “que preadre ou laisser”. Il faudra
don, si possible, inventer une procédure de participation des parle-
ments cantonaux dans la phase de négociation. Ce n’est pas nouveau:
mais quand on connait les difficultés de la démarche avec deux can.
tons, on a du mal 4 entrevoir comment se fera la mise en ceuvre avec
un plus grand nombre, voir tous les cantons, Sans succes, la légitimité
démocratique ferait défaut.

La deuxiéme difficulté est la compétence donnée au parlement
fédéral d’obliger un canton récalcitrant a participer 4 un concordat, sur
demande d’une majorité de canton. Si elle a tout son sens du point de
vue de la théorie économique puisqu’elle interdit des comportements
de passager clandestin et nomme un arbitre externe pour résoudre un
“dilemme du prisonnier”, cette démarche de contrainte rompt avec la
tradition helvétique de négociation et de compromis. Il faudra la juger
a I'épreuve des faits.

5.3. Le fonds de péréguation

Contrairement 3 ce qui vaut agjourd’hui, od Jes parts des cantons aux
recettes fédérales, totales et péréquatives, sont fixées dans la Constitu-
tion, le projet ne prévoit pas une telle régle. La contribution de la
Confédération (péréquation verticale) est financée par son budget
général. Comme elle est négociée tous les quatre ans et fixée par les
Chambres fédérales dans un arrété fédéral (CF 2001, p. 94), on peut
craindre que cette contribution soit directement touchée par les aléas
de la situation budgétaire fédérale, soumise 3 des programmes succes-
sifs d’éconormie, et 4 la situation €conomique des cantons payeurs. Les
cantons perdent ici une garantie constitutionnelle qui est un point fort
du régime actuellement en vigueur. Il est vrai que le Message prévoit
deux limites 4 respecter: 'une concerne Pobjectif visé, Iautre I'alimen-
tation du fonds de péréquation. Seront-elles suffisantes pour rempla-
cer une garantie constitutionnelle?

La premiére limite est que la décision des Chambres fédérales se
fonde sur un “rapport d’efficacité” qui doit étre établi périodiquement
(tous les quatre ans). Le contenu du rapport n’est pas précisé; faut-il
comprendre que le critére d’efficacité est satisfait si les cantons & faible
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potentiel de ressources atteignent la dotation visée ~ fixée 2 titre 2 85%
de la moyenne calculée pour I'ensemble des cantons? Mais dans cette
hypothése, le Message est trés circonspect: la dotation minimale arti-
culée est une valeur de référence que chaque canton devrait si possible
atteindre aprés exécution de la péréquation et non pas un objectif
déterminé, car il se peut qu'un objectif déterminé de dotation mini-
male ne puisse &tre entiérement atteint au cours d’une année. Larticle
6 al 3 de la LF du 3 octobre 2003 sur la péréquation financiére et la
compensation des charges (PFCC) — qui concrétisera la nouvelle péré-
quation & son entrée en vigueur — utilise dailleurs le conditionnel: “les
ressources ... devraient atteindre...”.

La seconde limite vise “un rapport équilibré entre les contributions
des cantons 3 fort potentiel de ressources (péréquation horizontale) et
celle de la Confédération (péréquation verticale)”. Or, “Je montant des-
tiné 2 la péréquation horizontale des ressources devra suivre I'évolution

du potentiel de ressources des cantons fort potentiel de ressources, alors

que le montant prévu pour la péréquation verticale suivra Iévolution du

potentiel de ressources de tous les cantons” (Message 2001, pp. 94-95).

En d’autres termes: d’une part, aujousd’hui, la péréquation des res-
sources est une péréquation d'zmpus: elle n'a pas d’obiectif déterminé
sinon de réduire les disparités financiéres entre les cantons, mais on le
fait avec des ressources, inscrites dans la Constitution®; d'autre part, la
nouvelle péréquation se voudrait une péréquation d’output, de résul-
tat: une valeur de référence 3 atteindre est articulée (sans cependant
Stre inscrite dans la Cst, mais seulement dans la loi), en pourcentage de
la moyenne de 'ensemble des cantons; mais on ne sait pas si elle sera
atteinte car cela dépend des moyens financiers disponibles.

5. 4. Lindicatenr du potentiel des ressources fiscales

La mesure du potentiel des ressources fiscales reste 3 affiner par la cons-
cruction des indicateurs statistiques adéquats. Cing parametres dela for-
mule AFA décrite précédemment ne sont pas encore mesurabies ni éta-
blis définitivement sur des bases statistiques stires, Cest-a-dire vérifiables
et non manipulables (impdt 2 la source, fortune, bénéfice des holding,
facteurs o et ). Certes, la séparation des indicateurs de ressources et de
besoins est une excellente décision. Mais en Tabsence de données fia-
bles, promises pour 2005, {l est impossible de dire si le nouvel indicateur
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de§ AF{&i sera reeHej;nent supérieur a celui que l'on pourrait obtenir
aujourd’hui en combinant le revenu cantonal par habitant et une mes
de type RTS. Lancienne formule a été écartée parce qulelle est comuiri?
quee, peu transparente et manipulable. De ce triple point de vue, la ngw
velle formule ne fait pas un meilleur score. Disons que, pour Pinstant, la
ilouveﬂe formule ne semble pas moins compliquée qu’e ce qu’aurait |
étre la formule actuelle corrigée en enlevant Iindicateur <:1<3(s;I besoins-pllé
rapport Lammersen ef /. {2004) prend 123 pages pour expli ver 1
v?lfaur beta et HOL dans la nouvelle future formule! En attendgnt d :
séries statistiques fiables, les estimations se sont faites & partir des does
ne,zfas’fourmes par les cantons, donc peu vérifiables quant a leur homo ‘.
néité et leur cor};-aparabilité. 11 faut attendre pour juger sur piéce. 5
~ Mais <€ qu il faut noter, c’est que, sous couvert de questions tech-
niques, d'ailleurs pas toutes résolues tant s'en faut!f, la nouvelle formul
n’est pas moins que ancienne sujette 4 des choix qui,ont des effets directz
sur_ig mesure d{\l potentiel et, 4 ce titre, ne sont pas économiques, mais
politiques. Rlsg a dire 2 cela puisque la solidarité est avant tout un ‘choix
politique: les riches” sont les “riches” et les “pauvres” sont les “pauvres”
P'rer’zfire aux “riches” pour donner aux “pauvres” est un choix d}; socl i 3
nid €conomistes, ni de technocrates. Mais qu’on ne dise pas alo iﬂe,
est plus “juste” que I'ancienne; elle est simplement “diffélgnte” e
. 'grozs exemples illustrent notre propos. Le premier est le ;:hoix de
impdts entrant dans la formule. Au Canada, la formule RTS servant ;
la péréquation ne comprenait initialement que huit impéts; elle
compte aujourd’hui plus de trente. La proposition suisse n'en pre eg
que quatre; el%e ne considére ni U'impdt sur les véhicules 4 moteul? d "
les cantons, ni celui sur les successions (abandonné dans tous les c{;ﬁ
~ tons sauf Vaud et Jura lorsque la succession concerne le conjoint ou les
enfants), par exemple. Or, les écarts des séries statistiques entre juri-
fhc,tzons (ou le minimax et la moyenne) sont trés différents d’un ini ot
2 Pautre: une sélection n’est donc jamais innocente. Le deuxiéi?e
- exemple concerne la maniére d’ajuster les séries des impéts choisis
- pour les r?pdfe comparables. Ainsi, en raison de la progressivité de
:_-I[;ar'emes d’impdt, le pf:e_r{lier franc du revenu imposable rapporte bier'i
d’iléls que I§ ;,:ent milliéme. Comme %a progression varie fortement
o canton a Pautre, un correctif est nécessaire, Le systéme choisi, qui
est d’exonérer les premiers 25.100 francs (“une franchise unifo’r?ne
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déductible du revenu” selon l'article 3 al. 2 de la loi fédérale sur la
PFCC), a pour effet de favoriser les cantons ol le nombre de contri-
buables 4 faible revenu est plus élevé: la diminution des ressources pri-
ses en compte serait de 52% dans le canton du Jura, de 37% 4 Ziirich
et de 33% a Zoug (Sauter 2004, p. 17). Troisitmement, le modéle
suisse se limite au potentiel fiscal et ne prend pas en compte d’autres
ressources financidres cantonales ou communales, qui peuvent €tre
importantes dans les budgets cantonaux, comme les redevances
hydrauliques. C’est 14 aussi un choix politique.

5.5. La compensation des charges géo-topographiques

La formule de compensation des charges supplémentaires résultant de
la situation géographique et topographique des cantons n’est pas trés
éloignée de ce qui vaut aujourd’hui — au moins dans I’esprit. Les mesu-
res daltitade et de densité de la population sont des approximations
trés générales de la fonction de production en U. L'avantage indénia-
ble du nouveau systéme réside, d’'une past, dans la séparation de la
péréquation des ressources de la compensation des charges et, d’autre
part, dans la distinction entre les deux types de compensation des char-
ges, géo-topograhiques et socio-démographiques.

D’indicateur des besoins combine aujourd’hui un indicateur géo-
graphique (la surface en zone de montagne par rapport & la surface
agricole totale — qui favorise les cantons alpestres) et un indicateur
démographique (la densité de la population: plus elle est faible, plus la
population est supposée dispersée, ce qui caractérise fes cantons péri-
phériques). Les deux indicateurs valent pour moitié chacun. Dans les
indicateurs proposés (tableau 4), on retrouve ces deux parametres,
densité et supetficie au-dessus de 1.080 m. d’altitude, mais avec des
pondérations différentes. S’y ajoutent deux criteres, la population rési-
dant au-dessus de 800 m et la population des communes de moins de
200 habitants, dont on a de la peine 3 comprendre la relation avec les
cofits. Larticle 7 de la loi fédérale du 3 octobre 2003 sur la péréqua-
tion financiére et la compensation dit que “les facteurs géo-topogra-
phiques engendrant des charges excessives sont en particulier: a) une
proportion supérieure 4 la moyenne de zones d’habitation et de sutfa-
ces productives situées en altitude; b) un habitat dispersé et une faible
densité de population”. On retrouve ici les facteurs du tableau 4.
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Le critére de la population des communes de moins de 200 habi-
tants est en contradiction avec les politiques cantonales d’encourage-
ment aux fusions de communes menées dans plusieurs cantons (Fri-
bourg et Tessin en particulier, mais aussi le Jura, Neuchitel, Valais et
Vaud). Le Message du Conseil fédéral sur Ia RPT admet la réforme ter-
ritoriale comme un aspect essentiel du renouvellement du fédéralisme
(CF 205)1, pp. 14, 21-22), mais semble I'oublier ensuite dans son ana-
iyse;. D’un c6té, les cantons essaient tant bien que mal de réorganiser [e
mal}lagc? communal parce qu'il y 2 en Suisse trop de petites communes
Mais, d’un autre c6té, cet indicateur va pénaliser les cantons qui ar:
viennent! Cela manque de cohérence. TP
’ Quant au critére de superficie au-dessus de 1.080 m., il suffit de citer
l’ expert externe: Lnotre traduction] “On ne peut éviter de penser que cet
eiement/a été ci'aozsi de maniére ad hoc pour avantager les cantons alpins
comparés 2 la situation actuelle. Nous ne comprenons pas ce critére d’al-
titude au-dessus de 1.080 métres avec une pondération de 0,50, Prendre
la surface totaic? au-dessus de cette limite n’est pas justifié. bu-eﬂes sont
les chﬁtrges additionnelle que les glaciers et les rochers causent aux can-
tons?” (Frey 2001, p. 17). Certes, le rapport d’expertise d’Ecoplan
repond’ partiellement & cette objection, en corrigeant les pondérations
accordegss aux facteurs impliquant une limite d’altitude. Mais il renforce
la pondération du facteur relatif aux trés petites communes.

2.6. La compensation des charges socio-démographiques

‘Un volet de compensation des charges socio-démographiques est

indispensable en raison de la position de plus en plus fragile des régions
urb_ames face & Pouverture des marchés et face 2 la compétition inter-
naﬁonaleﬂ. Or, selon la nouvelle politique régionale en Suisse, les efforts
devront étre centrés sur les problémes des aggiomérations’ véritables
moteurs de la croissance endogéne, et moins sur les régions’de monta-
gne (DEP 2003, pp. 11 et 13). Ce volet de la RPT est donc cohérent
dans le fait que les critéres choists concernent plutdt les centres urbains.
y Par contre, la mise en ceuvre de cette compensation n’est pour
Im§tant’, pas arrétée. Les indicateurs de compensation des cfmrges
socio-démographiques restent 2 construire et leur pondération est
inconnue. Larticle 8 de la loi fédérale du 3 octobre 2003 sur la PFCC
précise que “les facteurs socio-démographiques engendrant des charges
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excessives sont en particulier une proportion supérieure & la moyenne
des groupes de population suivants: a) personnes vivant dans la pau-
vreté; b) personnes trés dgées; c) jeunes confrontés 4 des besoins de
formation particuliers; d) chémeurs; €) toxicodépendants; f) étrangers
qui ont besoin d'une aide 2 l'intégration. Sont également prises en
compte les charges particuliéres supplémentaires supportées par les
villes-centres et les grandes agglomérations”.

Les critéres provisoirement annoncés ne concernent qu'une partie
des cotits des agglomérations. On admet en général que les colits des
zones urhaines et des agglomérations appartiennent 2 trois catégories:
a) les cofits de centralité liés 2 D'activité économique (communication,
usure de la voirie, encombrement dii aux pendulaires, problémes envi-
ronnementaus — air et bruit — liés au trafic, organisation de l'espace
urbain); b) les cotits de centralité liés & Poffre socio-culturelle, sportive
et aux loisirs; ¢) les coiits sociaux, dit des A-Stidtet!,

A premiére vue, les critéres envisagés pour cette compensation des

charges socio-démographiques (rableau 5) ne retiennent que celles du
troisiéme groupe, ce qui refléte une position plutdt pessimiste, et non pas
les charges supplémentaires liées 3 la dynamique du développement.
Dans la nouvelle proposition d'Ecoplan, on trouve également un change-
ment important en ce sens que les critéres A, B et C font Pobjet dune
pondération indépendante, tandis que le critére F 2 lui seul vaut une autre
pondération 4 trois composantes: taux d’activité 0,28, densité 0,57 et
population 0,35. On notera avec intérét que ce sont exactement les trois
composantes que le canton de Fribourg utilise depuis 1978 dans la péré-
quation intercommunale pour mesurer le critére des besoins (Dafflon
1981, pp. 96-100), une expérience intéressante méme si elle est difficile-
ment transposable d’un espace cantonal spécifique 2 Pespace national.

5.7. La compensation des cas de riguenr

[’adjonction d'une compensation pour les cas de rigueur est le signe
rangible des difficultés A trouver et 4 faire accepter une bonne formule
entierement nouvelle, Certes, tout changement ameéne avec lui des
oppositions puisque les positions relatives des collectivités bénéficiai-
res ou perdantes peuvent se dégrader. Cette mauvaise humeur est
significative: § cantons (Obwald, Fribourg, Appenzell Rh. Extérieures,
Vaud et Neuchitel pour les cantons bénéficiaires, Zirich et Nidwald
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ou i
fbo é tl;s; ;?qt%ns payeurs) sur 26 considéraient que la nouvelle formule
zboutis n”arl: les résultats qui leur étaient défavorables et donc que la
o eXte ait é)as acce}ptabie, sauf compensation “politique”. Lex-
bertie e geill:lee memangiee %ar la direction du projet ne pouvait‘expli
ent ni techniquement incid Egati ,
S0 Eigueme  tec ces incidences négatives (Fre
. muniqué de presse 26 avril insi .
o5, 20 et con > avril 2001). Ainsi, le fonds de
rancs, non prévu initialement, fut raiouté i
0 1 Initia , fut rajouté en fin
é)ourg:srs_. ICII représente presque I:e cinquiéme de la péréquation des rjs?
e lu jamais vu depuis Iarticle constitutionnel de 1959 sur |
po IEque péréquative fédérale! e
ors dz iggli:iizslitoie:\si’dive’rg,ences séirieuses sont rapidement apparues
de a lextérieur et a l'intérieur du P ’

- ; ‘ arlement, D
ggﬁﬁgeﬂt ce?ite démarche de “bazar” (Huber 2001 p. 15); d?;ﬁg:
o ;e;t} ce’z;c comme le “prix politique acceptable” 3 pa{yer pour
s passer ai ie orme (Erey 2001, p. 20, Siegenthaler et Wettstein 2001
P .de ant sa commission, le_ Conseil des Etats, peu enthousiaste é;
e de greer un tel fonds, I'a fait supprimer en 24 ans par étapes suc
e Les Cozri}nnies m'maifs avec le montant prévy, puis 5% de moins pa1-

. set national, en juin 2003, refusai fvre: i
: ' usait de suivre: il ne devrai
pas y avoir de suppression : visagée “en
' programmée; elle devait étre envisagée “
pas R on | ammée; vait étre envisagée
dmﬁﬂt;iedelgrﬁ/ dela revision périodique de I'aide. Finalemen% i’aigg
i fraera de 'alpar an aprés une période de 8 ans et durera 28 ans
s Hgure Unrt;e; :i % c?nde laLF alf’fECC sous la section 6 des dispositions;
U g pour affirmer qu'il s’agit &’ i é
seul passage d’un systéme a Pautre! 4 sit une aide vouée au

5.8, Financement

Le cod . . .
ressfgczoétai estimé de§ trois politiques péréquatives, péréquation des
ressour , qorgpensatiqn‘ des charges et compensation des cas de
fOgrt pot,e;e:i.:}l_tdeer 34 mlﬂlarc(i% de francs (tableau 6). Six cantons “3
essources” (Zurich, Genéve. 7, ]

et ' , Geneve, Zoug, Bale-Campa
wald) devraient d i SN

A ald) de prendre en charge 1.000 million
fran r(;(iéaﬂs 1?1 pe:}*equauon’d'es ressources, tandis que tous devr;iefli
un tiers des 430 millions (143 millions) du fonds de cohésion

. pré i
prévu pour la compensation des cas de rigueur. Il en cofitera 2,268

milli 3 cdérati
ions de francs 3 la Confédération ~ qui espére une opération
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PIFD (correspondant 2 1,5 milliard de francs en 2002, voir tableau 2),
4 la suppression des suppléments péréquatifs liés aux subventions et
la nouvelle répartition des taches.
La question est de savoir si ces montants seront suffisants. Difficile
de répondre dans la mesure ot les formules péréquatives n'étant pas
connues, les incidences péréquatives définitives ne le sont pas non plus.
Les positions individuelles des cantons annoncées aujourd’hui en ter-
mes de gains et de pertes résultent de simulations, certes tout & fait
sérieuses, mais estimées sur la base de données statistiques qui n’existent
pas et qu'il a fallu composer tant bien que mal. On peut néanmoins
tenter une comparaison avec la situation actuelle, résumée dans le
tableau 2. En 2002, la part péréquative des parts des cantons a des recet-
tes fédérales a été de 1.718 millions de francs, soit 929 millions de moins
que le montant projeté pour la nouvelle péréquation des ressources
selon Iestimation 2001-2002. Mais cet écart est compensé actuellement
par les contributions des cantons 4 des dépenses sociales fédérales, ot la
péréquation actuelle se chiffre 2 hauteur de 181 millions de francs (une
solution peu efficace dans le systéme actuel — et qui disparait a juste titre
dans le projet). La péréquation par les subventions se monte a 874
millions en 2002. Les 929 millions en plus dans le projet ne compensent
donc pas ces 181+874 millions de péréquation indirecte actuellement. Il
manquerait 126 millions de francs péréquatifs. Cependant, comme ces
181+874 millions de francs ne sont pas distribués aujourdhui de
maniere efficace pour Ja péréquation (valeurs faibles du coefficient de
corrélation avec le revenu cantonal par habitant, comme indicateur
de capacité financiére — et avec la valeur “b” de la régression linéaire},
le projet de nouvelle péréquation devrait &tre plus efficace.
Globalement, on ne peut donc pas prétendre que les montants
consacrés 4 la nouvelle péréquation des ressources dépassent de beau-
coup les moyens actuels en francs. Par contre, on doit fonder de beaux
espoirs dans le fait qu’elle devrait apporter de meilleurs résultats, qua-
litativement, du point de vue des incidences péréquatives, si le calcul
du potentiel fiscal et la formule définitive de répartition sont suffisam-
ment pointus. Cette péréquation des ressources au sens strict est com-
plétée, comme nous I'avons vu, par des compensations de charges.
Mais 13 Popération devrait étre budgétairement neutre pour la Confé-
dération et globalement pour les cantons (DFF et CdC 2004, p. 9).

174 — LA NOUVELLE PEREQUATION FINANCIERE

I;es &éfzsﬁque laissent ouverts la nouvelle péréquation financidre et
le %esencheve'trement des tiches entre la Confédération et les cantons
aprés la votation du 28 novembre 2004 sont nombreux. Les chantiers
sont Egm d’érre ftchevés. Les bonnes nouveautés sont la suppression des
suppléments péréquatifs liés aux subventions et la suppression des
contributions des cantons aux assurances sociales fédérales. Ia sénara.
tion de la peréquation des ressources de celle des charges B resge ici
encore des inconnues sur les critdres particuliers des mesures de poten-
tiel des ressources, des charges topo-géographiques et socio-démogra-
phlques:. On/peut simplement espérer ici que les premiéres expériengces
seront évaluées rapidement et des corrections apportées si nécessaires:
de multiples changements sont intervenus dans le syst el de

éréquation, de 1939 i ayi "hui; i e e 'de
péréquation, de a aujourd’hui; i a toutes les raisons de croire
qu'une telle souplesse sera également nécessaire dans le futur. La fusti-
fication du for_1d§ de compensation des cas de rigueur nous Jaisse }iut(")t
sceptique; mais il faudra voir a Pusage. Par contre, nous ne consicﬁ’:ron
les stratégies de désenchevétrement des compéten,ces entre les écheion:
gouvernementaux comme des mesures définitives, données une fois
pour toutes, malgré des critéres constitutionnels de partage. Le parle-
ment fec\ieral aura sans doute 'occasion de se prononcer ph;sieug fot
encore la-dessus et de s'écarter sans doute des solutions dictées par l:
seule efficience économique — heureusement, ajouterons-nous, P

\
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Notes

! Sur le réle propre de chacune actuellement, voir DEP

2

N

2003, pp. 4-34, '
Pour une explication détaillée des critéres et des formules

de péréquation, voir Dafflon 1995 et 2004. _
Cela signifierait qu'un parlement cantonal arrangerait le
régime fiscal en fonction des incidences que cela aurait sur le
caleul de la capacité financidre de ce canton. Cet argument,
correct en théorie, est complitement irréaliste en pratique
pour trois raisons au moins. Premiérement, lindicateur fiscal
prend en compte les recettes fiscales cantonales et comtnu-
nales ainsi que les taux des impdts 3 ces deux échelons: il fau-
drait done que le Parlement cantonal soit 4 méme de dicter
les politiques fiscales des communes {les coefficiepts com-
munaux d'impét) - or, rien w'est moins sdir, puisque les
communes déterminent leur propre politique budgétaire et
dépensiére. Deuxiémement, Pindicateur fiscal de chaque
canton est déterminé de maniére relative par rapport a la
tnoyenne pour I'ensemble des cantons, indicée & 100 points.
Cest donc la variation par rapport 2 cette moyenne, d’une
période de calcul & l'autre, qui est déterminante pour le
résultas mdividuel dun canton. Or, aucun canton ne pren-
drait le risque de modifier sa fiscalité aux fins de péréquation
puisqu’il ne connat pas les positions que prendront, dans l;
méme espace de temps, les vingt-cing autres cantons — ce qui
correspond 4 des comportements traditionnels daversion au
risque et de hasard moral. Enfin, il y a un décalage de quatre
années environ entre les années d’application des coefficients
de capacité financiére et les années servant de référence a
Jeur caleul (pout les indices de capacité financiére des can-
tons valables en 2002-2003, les recettes d'impdt prises en
compte sont celles de 1998-1999 et les charges fiscales, celles
de 1997.2000); cela signifierait quun parlement cantonal
aurait df, en 1997, “manipuler” son coefficient d'impdt en
vue d'un hypothétique gain péréquarif dans 3 ans.
Sur cette question Rossi et Dafflon 2004. T est intéressant
de noter que ce deuxiéme argument contredit le précédent
~ ce qui ajoute au scepticisme exprimé dans la note 3 de ce
texte. Si les cantons et les communes sont attentifs au phé-
noméne de la concurrence fiscale, on peut douter qu'ils
accordent une priorité 4 Porganisation de leur fiscalité aux
fins de péréquation. Pour la péréquation, I'ajustement
devrait se faire & la hausse: plus la charge fiscale est forte,
plus la juridiction concernée est supposée “pauvre” et
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izé-néﬁcie de la péréquation. Pour la concurrence fiscale,
Pajustement se fait 4 la baisse pour attirer les entreprises et
les nouveaux contribuables. Un ajustement 2 la baisse se
traduit par un moindre effort fiscal, dont une péioration de
la péréquation. Les deux démarches s’opposent. Or, 'ana-
Iyse des faits montre que la démarche de concurrence fs-
cale domine largement celle d’un ajustement de la fiscalité
en vue d’améliorer ia péréquation.
Cette observation n’est pas limitée aux subventions péré-
quatives. Ep 2002, la Confédération a versé pour 10,36
milliards de francs de subventions aux cantons, dont 3,45
milliards de franes seulement contenaient un supplément
péréquatif. En plus de la péréquation, c’est donc 7,41
milliards de francs de subventions qu’il faudrait examiner
pour établir si les effets correctifs et incitatifs sont encore
souhaités, Dans la négative, ces subventions devraient étre
supprimées — ce qui sans doute souldverait de fortes oppo-
sitions politiques sectorielles.
A cbté des quatre programmes mentionnés dans la figure
1, contributions & PAVS, 3 PAL 3 I'assurance chémage et
aux allocations familiales dans Pagriculture, il ne faut pas
oublier les subventions cantonales qui complétent les sub-
ventions fédérales pour la réduction des primes d’assu-
rance-maladie aux assurés de condition économique
modeste (Daffon 2002).
Toutefois, la péréquation des ressources ne contiendra
aucune référence explicite 3 un objectif d’harmonisation
matérielle des impéts. Une proposition socialiste visant 2 har-
moniser les charges fiscales cantonales de Pimpét direct 4 +/-
20% de Ia moyenne de I'ensemble des cantons a & refusée
parle Conseil national le 19 juin 2003, par 107 voix contre 44,
La notion de subsidiarité provient de la Réformation au
XVle siecle et fait son apparition dans I'Eglise catholique
quelques siécles plus tard, Au synode d'Emden {1571), le
droit réformé prend ses distances a I'égard de Porganisation
catholique, jugée trop centralisatrice et Peu respectuense
des nivezux intermédiaires {Heckly et Cberkampf 1994).
Les premicres théories de décentralisation, diffusées par
deux moteurs du protestantisme, Althusius et Comenius,
trouvent non seulement un écho favorable auprés des
mil‘[z'ers deuropéens préts i partir pour le Nouveau Monde,
mmais commencent 4 transformer doucement les visions tradi-

tionnelles de I'Eglise catholique. A Ia fin du X Xéme sigcle,
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la subsidiarité devient le nouveau concept intégrateur de la
doctrine sociale catholique (subsidinm = aide). La définition
habituelle en est donnée par Pie X1, dans son Encyclique
Quadragesimo Anno de 1931, et confirmée par Jean Paul II,
dans le Centesimo Anno de 1991:  £...June société dordre
supérieur ne doit pas intervenir dans la vie interne d'une
société d'un ordre inférieur, en lui enlevant ses compéten.
ces, mais elle doit plutt la soutenir en cas de nécessité et
faider 4 coordonner son action avec celle des autres &lé-
ments qui composent la société, en vue du bien commun”
(Centesimo Anng, art. 48). Dans les années 1970, les Com-
munautés Européennes (CE) la sortent du domaine de la
philosophie sociale pour Pimplanter dans le droit européen.
La premiére mention de la subsidiarité en tant que terme
légal, se trouve dans I'Acte unique européen signé en 1986,
mais cest le Traité de Maastricht qui lui donne un statut
définitif en 1992 (art. 5 de la version consolidée de 1997).
En se référant au principe de la subsidiarité, les CE cher-
chent 3 délimiter les compétences entre la Communpauré (les
institutions supranationales} et les Ftats membres.

9 1l est vrai cependant, comme nous avons vu, que les can-
tons continueront i recevols 17% de IIFD, 10% de l'im-
pot anticipé et 2/3 du bénéfice de Ia Banque Nationale,
mais hors péréquation.

% Voir section 4.1. Quelques problémes techniques %és 4 la
formule sont également soulevés par C. Sauter (2004} et par
fe Directenr des finances du canton de Zoug, P. Hegglin
{2004).

1t Le concept de “A-Stidte” est utilisé dans la littérature
socio-économique germancphone pour synthétiser les pro-
blemes patticuliers rencontrés par les villes, dans les
domaines sociaux et fscaux notamment {CTCVA 1999,
p. 11, Conseil fédéral 2001b, p. 16). Le “A” fait référence
4 certaines catégories de la population, représentées plus
densément dans les milieux urbains, qui engendrent pour
les communes des charges financiéres élevées et/ou des
revenus fiscaux particuliérement faibles. On y inclut
notamment les bénéficiaires de Passistance sociale (Abbdn-
gige), Jes chdmeurs (Arbeitslose), les personnes en forma-
tion {Auszubildende), les ménages monoparentaux (Afles-
nerziehende), les requérants d'asile (Asylbewerber), les
étrangers (Auslinder), les personnes dgées (Altere) et
d’une maniére générale tous les pauvres (Arme}.
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