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| - Introduction

L'Uruguay est un pays assez grand en termes de

superficie (187.00 0 km2) et plut™t petit en termes de
population (3,2 millions d' habitants). La taille du pays
se compare ~ cell e du Royaume Uni (245.000 km2), et Ila
population " celle de I'lr lande (4 millions d'habitan ts.




Quatre carathristiquesv importantes pour l'analyse des
problemes de dZcentralisation 3 et de relations
intergouvernementales peuvent stre mentionnZes.

Tout dabord, I'Uruguay est un pays homogene. Cela
est vrai du point de vue gZographique. Le pays est tout
entier composZ dune plaine assez uniforme, sans cha” nes
de montagne, et dans rZgion s naturelles contrastZes. Cela
est Zgalement vrai du point de vue culturel et
linguistique.

Ensuite, I'Uruguay est un pays relativement riche. Le
PIB par habitant y est esti mZ "~ un peu plus de 6.000 US$
par an, au taux de change en _vigueur, et ~ pres de 10. 000
US$ par an en termes de paritZ de pouvoir d'achat. C' est
moins que ['Argentine, mais nettement plus que le BrZsil

ou que le Mexique. La dZcennie 1980-90 a ZtZ une annZe de
dZclin  Zconomique, durant |aquelle le PIB a cru (0,4% par
an) plus lentement que la population. La dZcennie suivante
a ZtZ bien meilleure (3,7% de croissance du PIB sur la
pZriode 1990-99), mais les annZes 1999 et 2000 sont des
annZes de crise (-3,2% pour le PIB en 1999, -1,1% en 2000)
et les projec tions pour 2001 font appara’tre une
croissance faible (+1,5%).

Troisismement, I'Uruguay est un pays assez fortement
politisZ. Trois partis, eux- memes divisZs en tenda nces
organisZes(les Lemas), dominent la vie politique du pays:
les Blancos (appelZs parti  National), les Colorados, et le
Frente Amplio. Le parti Blanco pourrait stre  comparZ au
parti RZpublicain amZricain  ou encore "~ la CDU alleman de.
Le parti Colorado pourra it tre assimilZ au parti
dZmocrate amZricain ou " un parti social - dZmocrate
scandina ve. La rivalitZ entre ces deux partis est
ancienne, et a caractZris Z la vie politique du pays
pendant la plus grande partie du vingtisme siscle. Le
Frente Amplio, qui n'est pas vraiment un par ti, mais un
"front”, rassemble des parti s allant du centre gauche ~ la
gauche extrrme et son apparition est plus _ chgnte. Les
diffZrents partis sont inZgalement reprZsentZs dans
I'espace national. Le Frente Amplio est surtout bien
implantZ ~ Montevideo. Le parti Blanco trouve la plupart
de ses Zlecteurs dans I' intZrieu r du pays. Le part
Colorado recrute " la fois ~ Montevideo et ~ lintZr ieur
du pays. Le pays est actuellement gouvernZ par une
coalition Colorado- parti Nat ional. Les passions politig ues
sont  vives, mais  canalisZes dans un cadre 1Zgal et
dZmocratique  ancie n. D'une faeon gZnZrale, la politq ue et
les structures Zconomique s sont " dominantes soc io -

dZmocrates. Les idZes et les dZcisions de Batll e y Ordonez
au dzZbut du siscle Nle BattlismoN ont laissZ une marque
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profonde et durable sur le pays: [Etat y est pui ssant, de

nombreux secteurs  sont nationalisZs, assurance - retraite,
'assurance -ch™mage et l'as surance - maladie y sont plu t™t
gZnZreuses, I'’Zducation publique y est dZveloppZe et
favorisZe.

Quatriemement  enfin, 'Urug uay est traditionnellement
un pays centralisZ. L'histoire de [I'Uruguay, qui a gagnZ
son indZpendance contre les pays fZdZraux — qu'Zta ient
I'Argentine et le BrZsil, et qui avait besoin dun pouv oir
fort  pour maintenir cette indZpendance y a contribuZ. Le
Battlismo Zgalement.

En Uruguay comme ailleur s, cependant, de fortes
pressions s'exercent _en  faveur d'une plus gr ande
dZcentralisation. La dZcent ralisation y est vue ~ la fois
comme un transfert de pouvoir et de ressource s de [E tat
central vers les coll ecti vitZs locales, et comne la
rZduction des disparitZs in terrZgionales. La Constitut ion
(approuvZe en 1967) refle te tres clairement ce double
souci: "(E) LOEtat im pulsera les politiques de
dZcentralisation, permettant de promouvoir le
dZveloppement rZgional et |e bien -stre gZnZral" (art.  50.
Cett e note examine le s problemes liZs " la
dZcentralisation en Uruguay, et en particulier ceux qui se
rapportent aux relations financieres entre niveaux de
gouvernement.

I - Le contexte socio - Zconomique

La dZcentralisation et les relations entre niveaux de
gouvernement  s'inscrivent dans un contexte institutionn el,
qui  doit d'abord stre prZsentZ. Elles sinscriv. ent
Zgalement dans un contex te spatial, gZographique, que | 'on
peut encore appeler ngiqnaI , qui intZresse " la fois | eur

finalitZ _et leurs caractZri stiques, et qui doit Zgalem ent
otre analysZ.

A - Le contexte institutionnel

Le pays est divisZ en 19 dZpartements, comme le
montre la Carte 1. Si l'on met de c™tZ le dZpartement de
Montevideo qui est ~ la fois beaucoup plus  petit et
beaucoup plus peuplZ que les autres, la taille moyenne
d'un dZpartement est d'environ 10.000 km2, et sa
population de 100.000 habita nts. La dispersion des tail les
@ ° 3) et des populaton s (1 ~ 2, si lon exclut le




dZpartement de cCanelones) est plut™t faible. A titre de
comparai son, un dZpartement uruguayen est ainsi deux fois
plus grand, et sept fois nmpoins peuplZ quun dZpartem ent
franeais.

Carte 1. L@ruguay : divisions administratives
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Le systtme de gouverneme nt uruguayen est 7 deux
niveaux: le  gouvernement central, et les gouvernem ents
dZpartementaux. Il n'y a pas d'autre niveau de
gouvernement. Les  gouvernements dZpartementaux (qu'on
appelle _ aussi  parfois munic ipaux ou les Intendances) sont
composZs d'un pouvoir |Zgislatif, une Asse mblZe
dZpartementale de 31 membes, et dun pouvoi r exZcut if,
I'Intendant DZpartemental (ou Municipal.

LOassemblZe dZpartementale et ['Intendant sont Zlus
conjointement, pour une durZe de cinqg ans. Les Zlections
sont au scrutin de liste, et " un tour. Un parti  peut
prZsenter plusieurs listes correspondant aux diffZrents
courants (C lemas E).quOil fZdere LOIntendant Municipal
est "Le candidat de la list a mas votada du parti  polit ique
mas votado', comme le dit ZIZgamment la Constitution (art.
271) Un | ntendant peut donc etre Zlu avec seulement une
majoritZ relative. Les membres de |OassemblZe
dZpartementale sont Zlus " la proportionnelle. Mais la loi




constitutionnelle introduit une disposition importante:
Meme si le courant du parti qui a obtenu le poste dO

Intendant nO a obtenu que la majoritZ relative de
suffrages, il lui est accord Z la majoritZ des sieges de 10
AssemblZe  dZpartementale (art. 272. Cette  disposit ion
Zcarte en principe le risqu e de conflit entre  exZcutif et
IZgislatif au niveau dZpart emental, et assure [lintend ant
Municipal de l'appui majoritaire de |Oassemb 1Ze
dZpartementale. Elle contrib ue ~ asseoir son pouvoir. Mais
elle  ne signifie pas que I|OassemblZe dZpartementale est
totalement entre les mains de [Intendant. A lintZr  ieur
du parti majoritaire, les  conflits de tendances ne sont
pas rares, et la discipline n'‘est pas toujours absolue. En
pratique, I'Intendant doit prendre en compte les vues des
membres de I|OassemblZe  dZpartementale, et parfois se
battre pour faire partager les siennes .

5 Ce qui donne de la force ~ [Intendant, c'est son
Zlection directe au suffrag e universel. A l'exception du
prZsident de la RZpubligue, tous les autres Zlus du pays N
sZnateurs, dZputZs, membres des assemblZes
dZpartementales N le sont au scrutin de liste. Comme le
montre ['Annexe A, relative aux Zlections de 1999 et 2000,
dans tous les dZpartemen ts  (sauf un), le parti de
I'intendant Zlu a davant age de voix aux Zlecti ons
dZpartementales qu'aux  Zle ctions nationales qui ont eu
lieu SiX mois  plus t™Lt. La diffZr ence est souv ent
considZrable, puisque la mZiane des diffZrences s'Zta blit
" +39%. Cet "effet Intendant" ne s'explique guere par la
plus grande participation (+4%) aux Zlections
dZpartementales. I ne s'ex pligue sans doute pas non plus
par un glissement du corps Zlectoral entre la premiere
Zlection et la seconde, puisqu'il a concernZ tous les
partis politiques. Il s'e xplique par lattrait de la
personne et de la fonctio n de [lIntendant, capable de
mobiliser des Zlecteurs bien au-del” des frontieres de son

propre parti.

L'Intendant nomme un  SecrZtaire GZnZral, qui
I'assiste dans sa tk.che. Les responsables des grands
services du dZpartement sont Zgalement nommZs par
I'Intendant et  changent gZnZralement avec  lui. Un
Intendant ne peut pas obtenir plus de deux nandats
consZcutifs. Les membres de I|OassemblZze dZpartementale ne
sont pas rZmunZrZs. Le salai re de llntendant est fixZ par
|IOassemblZe  dZpartementale avant |'Zlection. On const ate
d'importantes diffZrences de salaire (de 1 ° 3) entre
DZpartements. Les 19 Inte ndants se rZunissent en un
Congres des Intendants, expressZment prZvu par la
Constitution, "aux fins de coordonner les politiques des

gouvernements dZpartementaux".




La dZcentralisation, cest ~ dire la dZvolution de

pouvoirs aux gouvernements dZparteme ntaux, est un
engagement  clair de [I'Uru guay. L'entitZ qui est plus
spZcialement chargZe de cet te politique est la oOficina de
Planeamiento Yy  Presupuesto ( OPP). " L 'OPP, dit la
Constitution, apportera  son assistance sOagissant (E)d e la
planification des polit iques de dZcentralisation". Les
textes  prZvoient " cet effet la formation d'une Commission
Sectorielle composZe exclusi vement des dZIZguZs du Congrss
des Intendants et des Mini stres compZtents". Le r™le de

cette  Commission, qui na pas ZtZ tres grand dans le
passZ, va augmenter " l'avenir.

B - Le contexte rZgional

La primauté de Montevideo

La dimension rZgionale du dZveloppement uruguayen est

depuis longtemps dominZe par la dichotomie entr e le
dZpartement de_Montevideo et les 18 autres dZpartements du
pays, rassemblZs sous 10 appellation de 10"IntZrieu r.

Cette dichotomie peut cependant parfois otre  trompeus e, du
fait de I'effet Canelones (voir boite 1)

Boite 1: LOEffet Canelones

D'un point de vue Zconomique, social, fonctionnel, on peut considZrer

queled Zpartement de Canelones, adjacent ~ Montevideo, fait partie de
l'agglomZration de Montevideo. Une fraction importante de ses

habitants travaillent ~ Montevideo. Des entreprises sOy localisent

pour profiter des avantages de la capitale. Certaines des donnZe S
disponibles pour les deux dZpartements sont de ce fait peu

significatives, ou meme trompeuses. C'est le cas en matiere de

population et de PIB par habitant.

La croissance de la population de Montevideo appara”t particulisrement
faible, et la croissance d e la population de Canelones
particulisrement rapide. Les chiffres sont exacts, bien sur, mais ils

sont I'envers et I'endroit d'une meme mZdaille.

Le PIB de chacun des dZpartements rend compte de la production

effectuZe sur le territoire de chaque dZpartem ent. Lorsque I'on divise
le PIB de Montevideo par le nombre des habitants de Montevideo, on

obtient un chiffre tres ZlevZ qui reflste le fait que ce PIB a ZtZ en

partie produit par des habitants qui habitent Canelones. De la meme
faeon, lorsque l'on divise le PIB de Canelones par le nombre des
habitants, on obtient un chiffre tres bas, qui reflste le fait que

certains de ces habitants ont contribuZ au PIB de Montevideo. Le PIB

par habitant, qui est un indicateur de richesse, appara’t ainsi trois

fois plus Z 3 levZ ~ Montevideo qu” Canelones, ce qui ne correspond pas

" la rZalitZ Zconomique et sociale.

Pour beaucoup d'analyses, il est donc utile de
regrouper Montevideo et Canelones, dun c™tZ, et les 17
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autres  dZpartements du pays, de lautre . Ce regroupeme nt

n'est pas parfait. La partie nord du dZpartement de
Canelones nappartient  pas, dun point de vue socio -
Zconomique, " lagglomZrat ion du Grand Montevideo. En
revanche, la  partie _est du dZpartement de San Jose
pourrait_ stre considZrZe comme faisant partie de cette
agglomZration. L'agrZgation des dZpartements de Montevi deo
et de Canelones n'est donc  qu'une approximation N
imparfaite, mais significative N de "l'agglomZration"
Zconomique du Grand Montevideo. Le tableau 1 montre le
degrZ de primautZ du "centre" en Uruguay.
Tableau1 - Importance relative du centre et de la pZriphZrie, 1999 -
2000
Population Production Revenus
1999 1999 2000
Montevideo_ 42,0 59,0 56,4
18 autres dZpartements 58,0 41,0 43,6
Grand Montevideo 56,5 66,0 70,3
17 autres dZpartement S 43,5 34,0 29,7
Uruguay 100,0 100,0 100,0

Sources et notes: Population: recensement de population, extrapolZ *
1999; Production: DonnZes de PIB fournis par Le PDP (OPP); Revenus:
Enquete MZnages de la INE.

Le tableau 1 donne plusieu rs mesures de la cZl sbre
primautZ de Montevideo. Il n'existe sans doute aucun autre
pays au monde o+ le poids de la \vile centre dans
I'ensemble du pays soit aussi ZlevZ (si l'on exclut des
viles -Etat comme Singapour ou Hong-Kong, qui n'ont pour

ainsi dire pas de pZri phZrie. Le Grand Montevi deo
concentre environ les deux - tiers de l'activitZ du pays.

Cette primautZ s'accrot -elle au cours du temps? Les
chiffres du tableau 2 montr ent que non. Si lon consid ere
le poids de la seule Vville de Montevideo, on voit qu'l
diminue. Mas cette dimi nuti on est trompeuse. Elle refl ote
le fait que la ville se dZveloppe ~ sa pZriphZ rie
immZdiate, dans le dZpart ement de cCcanelones. Si |'on
considere le grand Montevid eo, on voit que son poids est
constant en termes de popula tion depuis 15 ans, et qui | a

cessZ deN)augmentgr en termes de production depuis le milieu
de la dZcennie passZe.

! C'est ce que font certaines administrations uruguayennes, comme la
Direccion Nacionalde Vialidad du Ministere de Transportesy Obras
Publicas.




Tableau 2 - Evolution de l'importance relative du Grand Montevideo,

1985 - 1999
Population Production
(en % pays) (en % pays)
1985 56,7 62,3
1990 56,6 65,4
1996 56,5 66,3
1999 56,5 66,0

Sources et notas: Grand Montevideo= Montevideo + Canelones;
Population: donnZes des recensements intrapolZes et extrapolZes;
Production: PIB estimZe par Le PDM de la OPP

La primautZ du centre n'est pas seulement une affaire

guantitative, mais aussi qualitative. Montevideo n'est pas
seulement plus gros, mais Zgalement plus riche et plus
productif. Le tableau _ 3 _rassemble des indicateurs de
disparitZ entre le centre et la pZriphZrie.
Tableau3 - DisparitZs entre centre et pZriphZ rie, Uruguay, AnnZes
rZcentes
Montevideo 18 dZpart. Grand 17 dZpart. Ratio
Montevideo
Production/hab (2000) - - 14997 8556 1,8
Salaires (2000) 7924 5063 1,6
Revenus/mZnage (2000)
Moyenne 15758 9571 1,6
MZzdiane 11200 7498 15
Moyenne 14997 8556 1,8
ProductivitZ (1999)
16687 8735 1,9
13867 9811 1,4
Equipement des mZnages (2000)
Auto 30% 27% 11
TV couleur 92% 80% 1,2
VidZocassette 46% 24% 1,9

Sources et notes: La production est Le PIB estimZ par Le PDM de la

OPP, etex primZen US$courants annuels. Les salaires sont en pesos

mensuels, et sont issus de IOEnquste MZnages, comme les salaires.

L'Zquipement des mZnages provient de la meme source et est exprimZ en

pourcentage du total des mZnages; La productivitZ est Le PIB en Us$
courants divisZ par le nombre dOemplois; les chiffres en italique
nOont pas grande signification rZsultant de la division de la

production de Montevideo par les emplois que rZsident = Montevideo

sans considZrer ceux qui rZsident ~ Canelones.

Sans aucun doute, des disp aritZs existent entre le
centre et la pZriphZrie. La productivitZ du travail est
plus ZlevZe ~ Montevideo que dans le reste du pays. Dans
tous les pays du monde, la productivitZ de la grande i lle
est plus ZlevZe que celle du reste du pays. Cest que la
grande Vville se spZcialise dans les secteurs ~ plus forte
productivitZ, et aussi quelle est en gZnZral plus
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productive dans chacun des secteurs. Pour les memes

raisons, les salaires sont plus ZlevZs ~ Montevideo. Il en
va de meme de la production par habitant, et des reven us.
On retrouve ces disparitZs dans les taux d'Zquipement des
mZnages.

Le fait remarquable  est I'ampleur de ces disparitZs:
environ 40 ou 50%. Elle n'est pas nZgligeable, mais elle
reste finalement modeste. Dans beaucoup de pays, les
disparitZs entre la grande Vville et le reste du pays sont
beaucoup  plus considZrable s. Au BrZsil, par  exemple,

I'Zcart entre Sao Paulo et le reste du pays n'est pas de 1
" 15 mais de 1 ° 3 ou 4. Bien entendu, un Zcart de 50%
peut nZanmoins et re sociale ment considZrZ  comme excess fif,
et comme devant stre rZduit.

Les disparités interdépartementales

La rZalitZ rZgionale urug uayenne est dominZe par
cette  dichotomie  centre -pZri phZrie, mais elle ne se rZd uit
pas =~ cette dichotomie. Des diffZrences et des dispari tZs
existent entre les 17 dZpartements de ["IntZrieur". I
n'est pas facile de les mettre en Zvidence, car les
classements que lon peut faire varient selon les criteres
utilisZs. On dispose de tro is criteres chiffrZs de niv eau
de dZveloppeme nt des dZpartements: le PIB par habitant,
les revenus par foyer, et |es Ocarences" des |ogements en
ZIZment de confort. L'annex e B indique la valeur de ces

indicateurs en 1999.

Ce qui frappe d'abord, c'est que ces trois
indicateurs ne racontent pas la mene histoire. s ne
convergent pas. L'Annexe B donne les coefficients de
dZtermination (R2) des pair es dindicateurs, pour les 19
dZpartements, pour 18 dZpar tements (sans Montevideo), pour
17  dZpartements (sans Mantevideo et Canelones): ces
coefficients sont tous faibles. I faut donc manier avec

prZcaution ces indicateurs de niveau de vie.

La deuxisme observation est que les disparitZs entre
dZpartement sont faibles, relativement " ce que lon
observe dans _beaucoup daut res pays. Les coefficients de
dispe rsion (Zcart -type divisZ par moyenne) sont tous
infZrieurs " 0,31. Pour les revenus des dZpartements de
l'intZrieur, ils sont infZrieurs ~ 0,14.

5 De plus, un examen plus fin des rZalitZs socio -
Zconomiques  montre que beaucoup de dZpartements ne sont
pas homogenes, et que des disparitZs intra - dZpartementales
sont souvent aussi impo rtantes que les dispari tZs
interdZpartementales.
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On peut cependant distinguer trois grandes _ zones: le
Sud, le Centre, et le Nord. Le tableau 4 prZsente les

principales donnZes relat ives ” ces zones.
Tableau4 - L'Uruguay en trois rZgions, structure en 1999 et Zvolution
1985-99
Sud Centre Nord Uruguay
Structure 1999
Population (% total) 70 18 12 100
Production (% total) 79 13 7 100
Production/hab. (index) 113 75 60 100
P roductivitZ (index) 116 81 63 100
Evolution 1985 - 99 (taux annuels de croissance)
Population 0,71 0,39 0,55 0,62
Production 11,7 9,6 9,6 11,2
Production/ hab. 10,9 9,2 9,0 10,6

Sources et notes: Sud = Colonia, San Jose, Montevideo, Canelones,
Maldona do, Rocha; Centre = Salto, Paysandu, Rio Negro, Soriano,
Durazno, Flores, Florida, Lavalleja; Nord = Artigas, Rivera,

Tacuarembo, Cerro Largo, Treinta y Tres; les taux annuels de
croissance de la production sont calculZs en US$ courants :ils ne
rendent pa s compte de la croissance rZelle, mais permettent la
comparaison entre les trois rZgions.

Pour la plupart des _indicateurs, les dZpartements les
plus  riches sont les dZpartements du Sud: Colonia, San
Jose', Canelones, Montevideo, Maldonado, Rocha. De la meme
faeon, les dZpartements du Nord apparaissent plus pauvr es:
Artigas, Rivera, Tacuarembo, Cerro Largo, Treinta Yy Tres.
Les dZpartements du Centr e sont gZnZralement dans une

situation intermZdiaire: Salto, Paysandu, Rio Negro,
Soriano, Durazno, Flores, Florida, Lavalleja. A
l'intZrieur de ce Centre, on pourrait distinguer entre les
dZpartements de ['Est, riverains du fleuve Uruguay, qui
prZsentent des traits commws, et les autres dZpartements

de cette zone. Mais les donnZes disponibles sur le niv eau
de dZveloppement justifient mal cette distinction. Pour la
production par habitant ou pour la production par
travailleur, les plus grandes diffZrences sont entre la
rZgion Sud et les deux autr es (du fait du poids et de la
position du Grand Montevide 0), mais les diffZrences entre
le Centre et le Nord, qui sont denviron 25- 30%, sont

Zgalement marquZes, et justifient la distinction proposZe.

!lesrevenusd es mZnages " San Jose sont ZlevZs, mais le PIB par

habitant et est bas; c'est que ce chiffre est obtenu en divisant le

PIB de San Jose par le nombre de rZsidents ~ San Jose, alors qu'un

certain nombre de ces rZsidents travaillent Net obtiennent des

revenus N~ Montevideo. Le chiffre du PIB par habitant pour San Jose
n'est donc pas tres significatif.
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En termes  dynamiques, la  situation est Zgalement
favorable au Sud. La crois sance de la popula tion, de la
production, et de |la product ion par habitant, y a ZtZ plus
rapide que dans le reste du pays sur la pZriode 1985-99.
La population a augmentZ un peu plus vite dans le Nord que

dans le Centre, mais la  production par habitant y a
augmentZ un peu moins Vvite, en sorte que la productio n a
augmentZ au meme rythme dans ces deux rZgions. Les
disparitZs entre le Centre et le Nord n'ont donc pas ZtZ
modifiZes; les  disparitZs avec le Sud se sont plut™t

aggravZes, au moins dans le long terme.

Il - La structure des relations
intergouverne  mentales

Du point de vue Zconomique et financier, l'importance
relative des _deux niv eaux de gouvernement, et le urs
relations, est synthZtisZe dans la Figure 1.
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Figure1l - Structure et Evolution des Relations Intergouvernementales,
1999 et1990 -99 (en millions de USD)

Prets
812 (+6,1%)

Prets IntZrets
97 (+12%) 7
(+3.9%)

Déperses sur biens
et services

Zpenses sur
biens et
services
852
(+5,4%)

Imp™ts et tarifs
locaux
647

Notes: Pour chacun des flux considZrZs figurent deux chiffres. Le

premier donne l'importance de ce flux en 1999, et il est exprimZ en

milliards de dollars (G US$. Le second indique le taux de croissance

en pesos constants de ce flux au co urs de la pZriode 1990 - 99. Le taux
de croissance est la pente de la droite de rZgression semi -
logarithmique du flux par rapport au temps, qui gomme les effets de

dZbut et de fin de pZriode.

Sources: Calculs des auteurs ~ partir de sources diverses

Ce schZma montre limporta nce des imp™ts et taxes

nationaux, qui  constituent, avec les prets du syst eme
bancaire, les ressources de [I'Etat. Les dZpenses sont de
trois  types: des intZrsts versZs au secteur bancaire, des
transferts aux dZpartement s, et des dZpenses pour la
production de biens et serv ices publics. Les dZparte merts,
pour leur part, disposent des imp™ts et taxes qu'ils

prZlevent, des transferts en provenance du gouvernem ent
central, et des prets du systeme bancaire. lls paient des
intZrsts, et effectuen t des dZpenses en biens et servi ces
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publics. L'importance des neuf flux ainsi distinguZs, et
leur taux de croissance pendant la dZcennie  Zcoul Ze,
permet de mieux comprendr e la  structure des relati ons
intergouvernementales ainsi que leur Zvolution.

Structure

5 L'Uruguay  est -il un pays dZcentralisZ? La notion de
dZcentralisation n'est nullement simple. Trois  criteres
guantitatifs permettent de [lapprocher. Le tableau 5 en

donne la valeur pour [I'Urug uay et pour un certain nombre
d'autres pays.

Tableau5 - Indic ateurs de chentr@Iisatjon, Uruguay et pays choisis,
annZes rZcentes

DZcentralisation DZcentralisation Autonomie des

des imp™ts des dZpenses gouv. Locaux
(%) (%) (%)
Uruguay 13 15 86
Irlande 2 31 43
Nlle ZZlande 6 11 nd
Espagne 14 35 30- 69
Fr ance 11 19 77
Royaume- Uni 4 27 34
Italie 6 25 38
Portugal 6 12 53
Pays - Bas 4 26 54

Sources et notes: Le taux de dZcentralisation des imp™ts est dZfini

comme le rapport des imp™ts locaux au total des imp™ts prZlevZs; le

taux de dZcentralisation des dZpe nses est le rapport des dZpenses

locales aux dZpenses publiques totales; le taux d'autonomie local est

le rapport des imp™ts et taxes locales au total des recettes locales.

Les donnZes relatives aux deux taux de dZcentralisation viennent du

World Bank Deve lopment Report 1999/2000, p. 216 - 17. Les donnZes

relatives ~ l'autonomie viennent de Dexia. 1997. Les Finances locales
dans quinze pays de 1'Union européenne, p.48. La comparabilitZ des

concepts utilisZs n'est pas absolument garantie.

Le poids des prZlsve ments des dZpartements dans
I'ensemble des prZlsvements obligatoires (12,9%) est assez
ZlevZ en Uruguay. C'est autant ou plus que dans beauc oup
d'autres pays, et en tout cas que ceux du tableau 5. Les
pays oe lon a des chiffre s plus ZlevZs sont souvent des

pays Ncomme I'Argentine ou le BrZsil N oe les gouvernements
subnationaux bZnZficient d' imp™ts partagZs, qui sont en
fait des imp™ts nationaux dont le taux est dZcidZ par le
gouvernement  central; la part remise aux gouvernem ents
subnationaux est en fait beaucoup plus un transfert gu'un
imp™t local, meme si elle n'est gZnZralement pas prZsentZe
ainsi dans les annuaires statistiques. En Uruguay, les
imp™ts et taxes dZpartementaux reprZsentent un peu plus de

3% du PIB du pays.
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Le taux de dZcentralisatio n des dZpenses, cest -"-
dire le poids des dZpenses des dZpartements dans le to tal
des biens publics est en Uruguay dun peu plus de 15%.
C'est un chiffre modeste, au regard de ce que l'on tro uve
dans beaucoup d'autres pays. Les dZpenses des dZparteme nts
reprZsent ent cependant pres de 4% du PIB.

La raison en est que le poi ds des transferts dans les
ressources  totales des dZpartements (16%) est relative ment
faible en Uruguay, plus faib le ou beaucoup plus faible que
dans beaucoup d'autres pays. Ce faible poids a une cont re -

partie _ positive. L'autonomi e financiere des dZpartemen ts,
mesurZe comme le ratio des ressources propres aux
ressources  totales, est fort e en Uruguay. Les dZparteme nts
tirent I'essentiel de leurs  ressources de leurs  propres

imp™ts et taxes, ce qui n' est pas le cas dans beaucoup de
pays.

A ces criteres quantitatif s s'ajoutent des _criteres
plus qualitatifs, comme le degrz de libertz des
gouvernements subnationaux dans le maniement de | eurs
imp™ts et dans I'emploi de leurs ressources. I semble
assez ZlevZ en Uruguay surtout pour les dZpenses. Les
transferts cependant sont rarement "libres", h la
diffZrence de ce qui se passe dans beaucoup de pays. Dune
fason gZnZrale I'Uruguay n'‘appara’t pas comme un pays

particulierement centralisZ.

Evolution

Trois f aits principaux maquent I'’Zvolution de la
dZcennie  passZe. Le premier est que les transferts (du
gouvernement  central aux gouvernements dZpartementaux) ont
fortement augmentZ, ~ un taux de plus de 8% par an. Comme
on le \verra, le gouvernement  central a rZduit certains
imp™ts locaux et accordZ des transferts compensatoires aux
dZpartements.

Le second est que les imp™ts et taxes des
dZpartements, et a fortiori leurs  dZpenses, ont augmentZ
nettement  plus vite que le PIB. L'ZlasticitZ des imp ™ts
locaux au PIB s'Zlsve ansi - 1,2 lors de la dZcen nie
1990. Lorsque le PIB augmente de 10%, les imp™ts loc aux
augmentent de 12%. L'Z lasticitZ des dZpenses des

dZpartements a une Zlastici tZ encore plus grande, vois ine
de 1,55. Toujours dans la pZriode 1990-99, lorsque le PIB
augmente de 10%, ces dZpenses augmentent de 15%.

Le troisisme est que les imp™ts et Iles dZpenses du
gouvernement  central ont augmentZ encore plus rapideme nt.
L'ZlasticitZ des imp™ts nati onaux par rapport au PIB a ZtZ

15



proche de 1,6, cel le des dZpenses proche de 1,8 Rchiff res

peu soutenables dans le_ moyen terme. Il en rZsulte que le
poids  financier des dZpartements, en_dZpit de la forte
augmentation des subventions, s'est  rZduit en Uruguay au

cours des annZes 1990. Le poids des imp™ts et taxes
dZpartem entaux dans le tota | des imp™ts et taxes prZle vZs
dans le pays a diminuZ. Le poids des dZpenses des
dZpartements dans le to tal des  dZpenses publig ues
Zgalement. Commele montre le tableau 6, on peut dire que
la dZcentralisation a reculZ en Uruguay.

Tableau 6 - Indicateurs de dZcentralisation, 1990 & 1999

1990 1999
(%) (%)

Taux de dZcentralisation
des imp™ts 17,7 12,9
des dZpenses 17,3 15,4
Taux d'autonomie 88,3 86,2

Sources: calcul des auteurs

IV - Un secteur clef: les transports

En Urugua y les trans ports intZrieurs sont
essentiellement des transports terrestres . la relative
petite taille du pays a limitZ la marchZ intZr ieur _aZrien
et les transports ferrov iair es occupent une place rZdui te,
faible pour le fret,  nulle pour les voyageu rs.
C Transports terrestres E peut donc  etre assiml z ~
transports par la route.

Le rZseau routier uruguayen est tres dense ; rapportZ
soit " la surface, soit ~ la population il est le plus
dense dOAmZrique latine _ et se rapproche ~ cet Zgard de
rZseaux routiers europZens , ainsi que le  suggere le
tableau 7.

Tableau 7 D DensitZ routisre: Uruguay , Argentine et France

Uruguay Argentine France
Km de routes revstues /1000 km2 208 34 1360
Km de routes revstues /1000 hab. 12 3 19
Source : 5 afios haciendo obras; 1995-1999 - D.N.V.-M.T.O.P.
Ce rZseau routier, qui compte ~ peu pres 68.000 km,

se partage entre un rZseau national (RN) dun peu moins de
9.000 km' et rZseau dZparteme ntal (RD) dOenviron 59.000 km.
Dans ce domaine la rZpartit ion des compZtences est simple

1 8679 km
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le  gouvernement nationa | est responsable du rZs eau

national, les gouvernements dZpartementaux sont
responsables des RD si tuZs sur leurs territo  ires
respectifs. Cette  division des responsabilitZs b chacun
son rZseau B ne donne cepandant pas une image exacte de
IOZtat et du fonctionnement de la dZcentralisation dans le

domaine des routes.

A D Les routes dZpartementales; une responsabilitZ
partagZe

La responsabilitZ de IQent retien, de |OamZlioration
et de la rZalisation du rZs eau dZpartemental est parta gZe
entre les gouvernements dZpartementaux et le gouvernem ent
national pour le financement, pour la dZtermination du
niveau de service et meme sOagissant de IQefficacitZ de la
production du service.

Les routes départementales et les transferts financiers

Depuis 1989 la  Direction Nationale de Vvialidad
(D.N.V.) du Ministerio de Transportes Y Obras Publicas
(M.T.O.P.) transfere aux gouvernements  dZpartementaux une
somme annuelle moyenne de 11 millons de doll ars afin de
les ?ider pour le mainten ance du rZseau dZparteme ntal
rural

Le rZseau dZpartemental, qui est dense, a ZtZ |0objet
dans les annZes 70 et 80 dOun dZveloppement  important.
LOobijectif prioritaire de la D.N.V. est le maintien et
I(:)amZIioration du niveau de service de IOexistant. Tel est
|Oobjet de ce qui est appelZ le C convenio E
M.T.O.P. - D.N.V. avec les gouvernements dZpartementaux.

LOallocation du transfert correspondant au Convenio
est rZgie par une formule qui tient compte de la
population, du territoire et du kilomZtrage de voirie
dZpartementale de chaque dZpartement. LOapplication de

cette formule a donnZ, pour la pZriode quinquennale 1995-
1999, les rZsultats qui apparaissent au tableau 8.

' A IGexclusion donc de la part du rZseau dZpartemental correspondant
aux parties urbaines des dZpartements
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Tableau 8 P Allocation des ressourses financieres de la D.N.V. en

appui aux gouvernements dZpartementaux et po ur le rZseau national
. > Investissement RZseau
Appui aux DZpartements national

Total Total/hab. Total Total/ hab

(M USD) (USD) (M USD) (USD)
Montevideo 0,6 0,5 25,6 18
Artigas 3,2 43 13,8 179
Canelones 12,1 27 102,8 220
Cerro Largo 34 41 10, 5 124
Colonia 3,6 30 9,6 78
Durazno 3,6 65 6,4 113
Flores 11 45 21,3 852
Florida 2,8 42 15,2 230
Lavallejas 3,0 50 9,5 156
Maldonado 3,9 31 56,6 406
Paysandu 2,9 26 31,5 275
Rio Negro 1,7 33 14,9 281
Rivera 2,4 24 22,5 224
Rocha 33 47 25,7 362
Salto 4,8 41 11,3 93
San Jose 3,0 31 57,3 578
Soriano 2,4 29 13,9 167
Tacuarembo 2,7 32 16,1 188
Treintay Tres 3,2 62 20,9 411
URUGUAY 63,8 20 485,4 150
Source : 5 a—0s haciendo obras; 1995 -1999 BD.N.V. -M.T.O.P.
La détermination du niveau de service

_ Ce transfert est la rgement un transfert

spZcifique. Son  utilisation par les gouvernements
dZpartementaux ~ nOest pas libre, loin sOen faut. lIs ne
peuvent pas |Oaffecter sur les segments du rZseau rout ier
quOils dZtermineraient eux - memes.

La majoritZ du transfert b 60% - est affectZ aux
troneons de rZseau dZterminZ s par la D.N.V. en fonction de
crittres ~ de niveau de traf ic, de prise en compte de la
continuitZ du rZseau et de |OZtat de la viabil itZ ; seuls
40% du transfert est affectz liborement '  par | es
gouvernements dZpartementaux.

La D.N.V. Ztablit un cozt moyen kilomZtrique des
travaux de maintenance en fonction des caractZristi ques
techniques des travaux ~ rZaliser . ce cozt varie pres que
de 1 °~ 15 selon que IOentr etien est ObasiqueO, import ant
ou extrao rdinaire. Cette typologie des travaux est

dZterminZe par les services rZgionaux ° de la D.N.V. Elle

! Iibre[nent en terme de choix de troneons d u rZseau, mais Zvidemment
affectZ " la maintenanvce
2 regroupant 2 ou 3 dZpartements
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dZfinit donc tres  prZcisZme nt ce qui est ~ accomplir  par
chaque gouvernement dZpart emental et avec quels moyens
financiers.

La rZception des travaux est effe ctuZe par le D.N.V.
la  suite de quoi sont liquidZs les nontants de
subventions correspondants aux travaux accomplis.

A

La  dZtermination dOun taux de  subvention est
difficile car les _gouvernem ents dZpartementaux effectu ent
les t%.ches prZdZfinies avec leurs propres noyens

techniques et humains, souvent sans tenir une comptabil itZ
analytigue prZcise. Le taux de subvention est gZnZrale ment

considZrZ ~ comme ZlevZ au point que certaines Intendan ces
dZpenseraient moins que le montant des  subven tions
allouZes, tout en respe ctant les normes  techni ques
dZfinies _par la D.N.V. ; auquel cas ils peuvent affec ter
le  supplZment _ de ressour ces correspondant " dOautres
segments de leur rZseau situZs hors le Convenio.

La responsabilitZ est plus encore partagZe quand on
note dans certains dZpartements |OZtroite coordination
entre services rZgionaux de la D.N.V. et services
techniques des Intendances . Le transfert financier sO
accompagne dOun transfert de compZtences et de techniques
routieres.

Incitation a l’amélioration de l’efficacité productive

Le souci de la D.N.V. est dOobtenir un bon niveau de
service mais aussi de voir |Oargent transfZrZ utilis  Z
bon escient . Un aspect de cette recherche de IQefficac itZ
productive et managZriale est le rythme dOutilisation dans
letemps de  IOenveloppe transfZrZe.

Toute Intendance  qui nOaura pas utilisZ b cOest
dire rZalisz les tr avaux prZ dZfinis = D 60% de son envelo ppe
au 31 aozt de lOannZe civil e considZrZe doit en rZtrocZ der

une quotitZ " la D.N.V. qui IQaffecte dans les 5 nois
restants " celles des Int endances qui sont en avance.
COest ce que la D.N.V. appelle le systtme des premios et
castigos. On a cru pouvoir vZrifier que ce systeme

C carotte - b%oton E est gZnZralement acceptZ.

Ceci illustre la stratZgie  plus gZnZrale de la D.N.V.
tres orientZe vers le dZveloppement dOun C modsl e E
uruguayen de gestion routi ere tres soucieux  dOeffica citZ
administrative et productive.
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B D Le Modele uruguayen de gestion routiere

La D.N.V. est Zvidemment ma'tre dOouvrage direct sur

le rZseau national. La pol it ique de gestion rel ative ~ ces
quelques 8700 km qui suppo rtent |Oessentiel du trafi ¢ a
beaucoup  ZvoluZz ces dern ieres annZzes. Les princi paux

volets de ce changement sont au nombre de trois.

DOabord [Oadoption  progressi ve de contrats  dZfinis  en
termes de niveaux de servic e et non plus de moyens (co Zts

x kilomZtrage). Ce pilotage par les niveaux de servic e
atteindre concerne dzj” les entreprises priv Zes
adjudicataires de travaux et concernera ~ terme la D.N.V,,

elle - meme transformZe en agence publique de prestati ons
techniques.

Deuxi*emement a ZtZ dZfinie et est en cours de mise en

place une stratZgie _de dive rsification des intervenants . A
terme proche le rZseau nati onal sera partagZ, gquant ~ sa
maintenance et le respect des objectifs de niveaux de
service en  trois parties environ 10% sous la
responsabilitZ de concessi onnaires qui  apporteront le
financement et le rZcupZrer ont par le pZage, 40% par des
entreprises adjudicataires de travaux sur objectifs et la
moitiZ  restante par la D.N.V. agence de presta tions et des
lors devenue comparable guant " ses  coits et ses

prestations aux deux autres catZgories.

Troisismement et en relation avec ce qui vient dOetre
dit sur la transformation de la D.N.V, son efficacitZ
administrative est en voie dOamZlioration . le nombre de
fonctionnaires a ZtZ rZdui t : de 3500 en 1995, il est
passZ ~ 2050 en 1999.

A cet Zgard il est intZre ssant de remarquer quOun
certain  nombre dOentre eux ont ZtZ C externalisZs E de la
D.N.V. et aidZs ~ se transformer en entrepreneurs de
travau X publics - les O micro-empresas O -. Pendant une
pZriode de 3 "4 ans ils sont attributaires privilZgiZs des
marchZs dOentretien et acquierent ainsi  la capacitZ  de
devenir  des compZtiteur s O~ armes Zgales O sur le
marchZ des adjudications de travaux.

Dune fason  gZnZrale, ce pendant, le  domaine des
transports reste tres centr alisZ en Uruguay. Ainsi que le
montre le tableau 8, la val eur des investissements sur le
rZseau national est dOenviron 7 fois  supZrieure " celle
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des investissements sur le rZseau dZpar tement al *.
LOallocation entre les 19 dZpartements des investisseme nts
de la D.N.V. est, de tres [loin, la variable essentielle de
la gZographie des dZpenses dans un domaine aussi important
que les routes.

V - Les Finances des Gouvernements

dZpartementaux

5 Cette  section examine rapidement les recettes et les
dZpenses des gouvernements dZpartementausx, en mett ant
I'accent sur leurs imp™ts, et en nZgligeant les transferts

qui sont examinZs plus en dZtail dans la section suivante.

Structure des dépenses

Les donnZes disponibles sont prZsentZes par fonction
(rZmunZrations, constructions, etc.) mais pas par nat ure
(transport, assainissement, Zducation, etc.). On ne
dispose donc pas de donnZes permettant de savoir vers
quels  secteurs s'oriente la dZpense des gouverne ments
dZpartementaux. La prZsentation par fonction elle - meme
n'est pas tres fiable, en particulier pour  apprZc ier
I'investissement. Une partie importante des
investissements, en particulier _dans les routes, est en
effet  effectuZe directement _en rZgie par |es gouverneme nts
dZpartementaux, et des dZpenses qui ont contrib uzZ
I'investissement Nqui sont en fait des investisseme nts N
sont_ classZes dans les  rubriques "rZmunZrations" ou
"matZriaux et achats". Les donnZes brutes qui
permettraient des analyse s _Zconomiques chiffrzZes des
dZpenses des gouvernements dZpartementaux existent sans
doute, car ces gouvernemen ts tiennent des comptabili tZs
dZtaillZes. Mais ces donnZes brutes ne semblent  pas
rassemblZes et synthZtisZes au niveau  national. On se
contentera d'une approch e plus juridique et des
enseignements des visites sur le terrain pour prZsenter
I'action des dZpartements et son Zvolution. On distingu era

les fonctions traditionnelles des fonctions nouvelles.

Fonctions traditionnelles - Les fonction s
traditionnell es des gouvern ements dZpartementaux ne sont
guere  dZfinies dans la Constitution, mais bien plut™t dans
la loi Nj 9515 qui date de 1935. Elles concernent la
crZation et l'entretien des rues, routes, ponts et canaux,
! certes sous - estimZ car ne tenant pas compte des dZpenses des

gouvernements dZpartementaux hors celles donnant lieu aux subventions
du M.T.O.P.
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I'enlsvement et I'Zlimination des ordure s, [Zclairage

public, les  cimetieres, | 'hygiene et la propretZ, le
dZveloppement urbain. Les textes mettent davantage
I'accent sur I'action rZglementaire (autorisations,
interdictions, etc.) gque sur la production directe de
biens et de services. Trois gra nds services publ ics
souvent allouZs aux coll ecti vitZs locales dans beauco up de
pays, I'Zducation, la santZ, et la fourniture de au,
Zchappent en Uruguay ~ la compZtence des gouvernements
dZpartementaux.

Fonctions nouvelles - Au _cours des annZes rZcentes |,
on a vu les gouvernements dZpartementaux s'engager, en
rZponse ~ la demande de leurs Zlecteurs, dans deux
directions nouvelles. La premiere concerne  justement ces
services  d'Zducation, de santZ, et de fourniture d'eau.
lls sont en principe assurZs par le s _ministeres de
I'Zducation et de la santZ et par une sociZtZ nation ale,
I'OSE. Mais beaucoup de gouvernements dZpartementaux, peu
satisfaits de [l'action de [I'Etat dans ces domain es,
interviennent en complZment. lls financent des Zcoles ou
des cliniques et payent parfois des infirmieres ou des
mZdecins. La seconde dir ection nouvelle concerne le
dZveloppement Zconomique. Pour tous les intend ants
rencontrZs, la crZzation  d'e mplois et d'activitZs est une
prZoccupation essentielle. Cette fonction a touj ours
exis tZ ', mais elle prend une ampleur nouvelle.

Les champs d'action des gouvernements  dZpartementaux
augmentent -t-ils plus  rapidement que leurs ressources?
Cette guestion importan te n'a pas de rZpo nse
"scientifique”. L'extension des champs d'action des
gouvern ements dZpartementaux est limitZe par le urs
ressources. Et cette exten sion est de fait plus que de
droit. Mais l'impression prZvaut que la pression pour la
dZpense locale est grande, plus grande peut -etre que la
pression pour la dZpense nationale. La proxi mitZ du
citoyen et de [IZlu au niveau  dZpartemental pourr ait

expliquer ce phZnomene.
Structure des recettes

5 La structure _des  recettes des gouvernements
dZpartementaux est prZsentZe au tableau 9. Les chiffr es,

! La loi de 1935 prZvoit ex plicitement ce type d'activitZ: " Il revient
Zgalement " IOIntendant (E)de promouvoir IOagriculture et

IOamZlioration du bZtail(E)de contribuer ~ la prospZritZ du

DZpartement: Aide " IOinstallation et au dZveloppement des industries,

du commerce et des ins titutions dve,vchdit et Zpargne;de coopZrer aux
initiatives privZes de la maniere considZrZe la plus efficace" (art.
36)
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qui varient dune annZe sur lautre (en partic ulier ceux

qui se rZferent aux prets, cest -"-dire ~ [laugmentat ion
brute de Ila dette), ne sont I° que pour prZciser les
ordres de grandeur. lls  font appara’tre trois faits

majeurs. Le premier (dZj° mentionnZ ~ la sect ion Il ci -
dessus) est la place  prZpondZrante occupZe par les
ressources propres, cest -"-dire par les imp™ts et tax es.
Les transferts du gouvern ement central ne reprZsen tent

guere plus de 15% du total des ressources. Les prets du
secteur bancaire reprZsentent moins encore  Net ils ont

repr?sen tVZ davantage en 1999 que pendant la plupart des
annZes antZrieures.

Tableau9 - Revenus des Gouvernements dZpartementaux, 1999
In M US$ in % in %
Imp™ts et taxes
Imp™ts
sur les Immeubles urbains 134,1 17,6 15,6
sur les vZhicules 203,2 26,7 23,7
sur les propriZtZs rurales 51,4 6,8 6,0
autres imp™ts 12,5 1,6 1.4
Total imp™ts 401,2 52,7 46,8
taxes et bZnZfices 239,2 31,4 27,9
Total imp™ts et taxes 640,4 84,1 74,7
Transferts 121,0 15,6 14,1
Total revenus (hors prets) 761,4 100 88,8
Prets 95,8 - 11,2
Total revenus (incl. Prets) 857,2 - 100,0

Note: les chiffres regroupent les donnZes relatives aux dZpartements
de l'intZrieur ainsi qu” Montevideo.

Le deuxieme fait concerne l'importance relative des
imp™ts dans les re ssources propres. Elle est dominante
(63%), mais les taxes (et subsidiairement les produits de
l'activitZ) ne sont pas nZgligeables non plus. Ces taxes
reprZsentent la contre -part ie de services rendus (per mis
et  autorisations, abattage du bZtall, revenus de la
propriZtZ dZpartementale, etc.). Elles peuvent avoir une
dimension  fiscale, lorsque le prix perru est plus ZlevZ

que le cozt de productio n. Mais cette dimension est
difficile ~ apprZcier.

Le troisisme fait se rapporte ~ la structure des
imp™ts. Si I' on nZglige les imp™ts divers (sur les
spectacles et sur les ventes de bZtail aux enchere s),
trois imp™ts sont essentiel s: I'imp™t sur les vZhicul es,
qui est dassez loin le plus important des i mp™ts loc aux
uruguayens; l'imp™t sur les immeubles urbains, qui  pese
Zgalement assez lourd; et l'imp™t sur les terres agricoles
rurales, qui pese globaleme nt moins lourd, mas qui a la
caractZristique Zvidente  de n'stre pratiguement pas pereu

Montevideo; dans les dZpartements de [lintZrieur, son
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poids est comparable ~ celu i de limp™t sur les immeubles
urbains.

Ces trois imp™ts sont des imp™ts sur la propriZtZ. En
thZorie, les imp™ts sur la propriZtZ sont parmi les
meilleurs (ou les moins mauvais) des imp™ts locaux. Mais
ce sont des imp™ts difficiles " administrer. Ce sont

Zgalement des imp™ts assis sur des stocks, par opposit ion
des imp™ts assis sur des flux comme les Imp™ts sur le
revenu ou sur les ventes. Les stocks varient ~moins que les

flux, ce qui donne aux imp™ts assis sur les stocks une
plus grande stabilit Z dans le temps. Mais les  stocks
participent _ moins que les flux au dZveloppement de
I'activitZ Zconomique ou il s et participent d'une maniere
difficile " saisir fiscalem ent. On peut donc dire que le
systeme fiscal uruguayen est foncierement sain, meme s'il

manque un peu de diversitZ.
L'impbt sur les immeubles urbains

Un imp™t est dZfini par sa base ou assiette (B), par
son taux (t) et par son produit (P). En principe, on a:

P = B*t

La base de Iimp ™t sur |es immeubles urbains est en
principe la valeur vZnale de ces immeubles. Cette valeur
est apprZciZe par chaque dZpartement. Des cadastres  ont
ZtZ rZcemment Ztablis  dans presque tous les dZpartemen ts,
mais ils ne sont pas utilis Zs. On utilise des estimati ons
de valeur anciennes, auxque lles  on applique chaque annZe
un coefficient de rZZval uati on proposZ par le gouvernem ent
national. Le rapport entre la base Zconomique vZritable et
la base juridique apparent e effectivement utilisZe n'est
donc pas constant. L'utili sation du cadastre permett rait
de rapprocher ces deux grandeurs; de ce fait, elle se
traduirait (C taux et ~ rendements constants) par des
baisses de [Iimp™t pour certains et par des hausses pour
d'autres, ce qui est politiquement difficile. De toutes
faeons, puisque les  Zvaluations sont le fait de chaque
gIZpartement, _ rien n'‘assure que ce rapport entre base
Zconomique  vZritable et base juridique apparente est le
meme pour tous les dZpartements. Les donnZes relatives aux
bases juridiques apparentes effectivement utilisZes n' ont
donc aucune signification pour les  comparaisons entre
dZpartements.

Il en va de meme pour les taux apparents appliquZs.
Non seulement un taux appare nt n'a de sens que par rapp ort
" une base, mais encore le s gouvernements dZpartementaux
ne poursuivent pas partou t la collecte avec la nrme
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Znergie. Accepter davantag e de retard de paiement (la
morosidad)par exemple, c'est en termes Zconomiques bais ser
le taux de I'imp™t.

On a donc ignorZ bases et taux apparents pour
estimer, dZpartement  par dZpartement, la base Zconomique
vZritable. On en dZduit le taux Zconomique vZritable en
divisant le  produit, qui est connu, par la base ainsi
estimZe. Pour estimer ces bases, on a utlis Z la val eur
locative annuelle moyenne  par mZnage', que l'on a
multipliZe par le nombre de mZnages dans chaque
dZparte ment. Les rZsidences secondaires, nombreuses dans
certains dZpartement (pres que aussi nombreuses que les
rZsidences principales "~ Maldonado), posent un probl eme
particulier. On a estimZ que leur valeur locative Zt ait
Zgale © 4 fois la  valeur locative des rZsidences
principales 2, et multipliZ ce chiffre par le nombre de
rZsidences secondaires. La somme de ces deux vale urs
locatives donne une estima tion de la base Zconomique de
I'imp ™t sur les immeubles urbains. En divisant par la
population de 1999, on obtie nt la base Zconomique par
habitant. Le taux rZsulte de la division du produit de
I'imp ™t par la base  Zconomique. Ces donnZes sont
reproduites dans I'Annexe  C pour chacun des dZpartements.

Elles permettent de rZpondre ~ deux questions importantes.

L'imp™t sur les immeubles urbains est -il  lourd? Le
taux Zconomique VZritable est d'environ 5% de la val eur
locative. Ce taux est un taux moyen qui s'en tend compte
tenu des sous - estimations de la base juridique, de
I'’Zvasion fiscale et de la morosidad. Si certains payent
moins que cela, alors dau tres payent davantage. Un tel
taux est assez ZlevZ, mais pas  confiscatoire ou
insupportable. I correspond " environ 50 US$ par
habitant, soit un peu plus de 150 US$ par logement, avec
de grandes variations sel on les dZparte ments. Si |'on
postule que la val eur dun logement est Zgale ~ envi ron
trois fois le revenu de la famille qui l'occupe, la taxe

annuelle reprZsente environ 0,3% de la valeur vZnale du
logement.

L'imp ™t sur les immeubl es  urbains est - il bien
distribuZ entre les dZparte ments? La rZponse est. non. De
grandes diffZrences existent entre les bases par habita nt,
les  taux, et les produits par habitant, beaucoup plus
grandes que les diffZ rences qui existent entre

dZpartements pour le PIB ou le revenu par habitant ou les

! Disponible dans I'enquste permanente sur les revenus des mZnages.
2 Ce ratio est une estimation grossiere qui mZriterait d'stre aff inZe,
mais qui donne nZanmoins des ordres de grandeurs significatifs.
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carences des logements.  Ces diffZrences apparaissent dans
I'Annexe C Elles sont synthZtisZes dans le tableau 10.

Tableau 10 - DisparitZs des Bases Economiques par habitant de IOImp™t
sur les Immeubles urbains, 1999

Uruguay IntZrieur

(19 dZpart.) (18 dZpart.)
Minimum (US$) 292 292
Maximum (US$) 2343 2343
Max/min 8,0 8,0
Moyenne (US$) 665 646
Ecart - type (US$) 460 483
Indice dispersion 0,69 0,75

Source: Calculs des auteurs

En ce qui concerne cet imp™, Ila richesse fiscale par

habitant varie  considZrabl ement dun dZpartement " un
autre. Entre le dZpartement le plus riche (Maldonado) et
le plus pauvre (Rivera) |a diffZrence est de 1 ~ 8.
L'indicateur de dispersion est de 0,69 si l'on considere

les 19 dZpartements du pays e de 0,75 si lon ne
con sidere que les 18 dZpart ements de [IntZrieur. On note
d'ailleurs que ces di sparitZs ne viennent pas
principalement de Montevideo. Les bases par habitants ne
sont que mZdiocrement reliZes aux indicateurs de
dZveloppement Zconomique. On trouvera en annexe F les
rZsultats des corrZlations entre  bases Zconomiques  des
imp™ts et indicateurs de  dZveloppement. Au niv eau
dZpartemental, la base Zconomique par habitant de I'm p™t
sur les immeubles wurbains n'a pratiguement aucun rapp ort
avec le revenu par foyer ou les carences des logeme nts
(coefficients de dZtermination R2 infZrieurs ~0,15), et

en a un bien |%che avec le PIB par habitant (R2 Zgal ~
0,46).

Boite nj 2: L'effet Punta del Este
Des ersidences secondaires, souvent d'une grande valeur, sont
concentrZes  dans les dZpartements de Maldonado, notamment "~ Punta del

Este, ainsi que, dans wune moindre mesure, dans le dZpartement de
Rocha. Ces rZsidences sont assu jetties “ limp™t  sur les immeubles
urbains. La valeur locative (ou vZnale) des immeubles urbains est donc
tres  ZlevZe dans ces dZpartement s. Lorsque cette valeur est divi sZe

par le nombre d'habitants permanents, pour le calcul de la base
Zconomique par habitant, on obtient un chiffre qui est Zgal
plusieurs fois le chiffre moyen pour le pays (trois fois dans le cas
de Maldonado, deux fois dans le cas de Rocha. Pour partie, cette
diffZrence est ~ mettre en bal ance avec les coZts supplZmenta ires
gu'imposent ~ ces dZpartements la prZsence saisonnisre de nombreux
touristes. Mais pour l'essentiel, elle s'analyse comme une rente assez
peu justifiZe.
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Une partie  importante Nenviron les trois quarts N de ces rZsiden ces

sont possZdZe par des Argentins. Une partie non nZgligeable  de Iimp™t
sur les immeubles  urbains est donc payZe et supportZe par des
Ztrangers. Elle repr Zsente environ 60% des imp™ts payZs ~ Maldonado,
et 50% "~ Rocha, soit environ 15 millions de US$, plus de 10% du

produit  de limp™t, et environ le quart du produit de Iimp™t dans les
dZpartements de l'intZrieur.

La cause principale de cette situation est Zvidemment
la  concentration de rZside nces secondaires dans cert ains
dZpartements, ce quon peut appeler "I'effet Punta del
Este” (voir Bo’te nj 2. Elle entra’ne une concentration de
la base fiscale " Maldonado qui n'est pas du tout
anecdotique, mais amene ~ se demander si, du point de vue
des imp™ts dZpartementaux, la vZritable dichotomie n'est
pas entre Maldonado et les autres dZpartements du pays
plut™t gu'entre Montevide o et les dZpartements de
I'IntZrieur.

L'impét sur les véhicules

LOimp™t ou patente sur le s vZhicules est le plus
important des Imp™ts deartvementaux en termes de
rendement, surtout dans le s dZpartements de [l'IntZri eur.
Il rapporte plus de 200 nillions de dollars par an. |l
frappe _tous les  vZhicules enregistrZs selon _un bar *me
compliguZ qui pese plus lo urdement sur les vZhicules de
tourisme que  sur les vZhicules utilitaires. Les
dZpartements  sont les ma'tr es_des taux de ce bareme, qui
peuvent  donc varier dun_  dZpartement " un autre. La
disparitZ des taux a amenZ un certain nombre de vZhicu les

se faire enregis trer dans les dZpartements " taux Dbas.
Pour lutter contre les eff ets considZrZs nZfastes de ce
phZnomene classique de "co ncurrence fiscale", Le Congres
des Intendants a dZfini un bareme -type qui est conseil IZ,
mais pas imposZ, aux dZpar tements. On constate donc des
diffZrences dans les taux, qui peuvent aussi provenir de
la. plus ou moins grande tolZrance dont font preuve les
diffZrents dZpartements ~ |'Zgard de la fraud e ou de la
morosidad. Pour  estimer la base  Zconomique, on a
addito nnZ aux vZhicules de tourisme les vZhicules  aut res
que de tourisme aff ectZs d'u n coefficient 0,5. La base est
ainsi mesurZe en "Zquival ents  vZhicules de tourism e".
L'annexe D donne pour chacun des dZpartements la base
Zconomique par habitant, le produit de I'mp™ t et le taux
effectif.

L~ encore, mais moins que n ce qui concerne [limp™t

sur les immeubles urbains , la base par habitant est
inZgalement  rZpartie. Elle va de 80 (Zquivalents vZhicu les
de tourisme pour 1000 habitants) " Rivera =~ 413 pour
Maldonado, qui appara’t encore une  fois comme le
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dZpartement le mieux dotZ. Les rZgressions prZsentZes  en
annexe F montrent que cette base par habitant est Ncomme

la prZcZdente N tres mal corrZlZe  avec les indicateurs de
dZveloppement comme le revenu par foyer ou les caren ces
des logements et meme le PIB par habitant. La base par
habitant de Montevideo est un peu plus ZlevZe que la base
moyenne, mais  dZpassZe par celle de beaucoup  de
dZpartements de [IIntZrieur. La dispersion des taux est
moindre que la disp ersion des bases par habitan t. Les taux
vont de 195 US$ par Zqui valent - voiture particuliere h

Montevideo, qui a le taux le plus bas apres Durazno =~ 442
US$ ~ Maldonado. La dispers ion des encaissements par tete
est importante en apparence , mais largement  attribuabl e
deux dZpartements seulemen t:  Maldonado et Flores, Qui
combinent des bases importantes et des taux ZlevZs.

A

L'imp™t dZpartemental sur les vZhicules est un imp™t
lourd. I s'Zleve en moyenne ~ plus de 300 dollars par
vZhicule. Cette somme repr Zsente une fraction import ante
de la valeur en capital des vZhicules. La somme des imp™ts
payZs annuellement sur un VvZhicule, pendant  toute son
existence, est du meme ordre de grandeur que sa val eur
d'achat. Dans un pays pauvr e, o0¢ seuls les foyers ric hes
possedent une automobile, un imp™t sur les vZhicules a un
caractere progressif. Mais I'Uruguay n'est pas un pays
pauvre, et le taux de 200 automobiles - Zquivalents pour
1000 habitants suggere que 6 ou 7 familles sur 10
possedent un vZhicule. L' imp™t frappe donc, et assez
sZverement, les classes moyennes. On peut se demander Sl
n'‘est pas, aux taux Zle vZs pratiquZs, un frein au

dZveloppement de l'automobile et " la mobilitZ.

L'impét sur les propriétés rurales

Le troisisme imp™t  loca | uruguayen frappe les
propriZtZs rur ales. Il est assis sur la valeur des
terrains agricoles. Le taux IZgal formel est fixZ par le
gouvernement central, qui  la rZcemment  diminuZ Nen
remplasant cette  diminution par un transfert d'un montant
Zquivalent (voir section suivante. On pourrait donc
considZrer cet imp™t, dont le taux n'est en principe pas
contr™|Z  par les gouvernem ents dZpartementaux, comme un
imp™t national  redistribuZ aux dZpartements, et donc comme
un transfert. Mais on peut Zgalement considZrer  que les
gouvernements  dZpartementaux jouissent d'une rZelle marge
de maniuvre dans lidentification de la base, dans son
Zvaluation, dans la collect e, dans la tolZrance ~ IZg ard
de la morosidad, etc. Cette marge de manluvre fonctionne
comme un taux dZcidZ par chaque gouverne ment
dZpartement al. C'est 'opt ion  choisie. Elle conduit h
considZrer cet imp™t  comme un  vZritable imp™t
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dZpartemental, comparable aux deux autres. On a estimZ la

base Zconomique de Ilimp™t sur les propriZtZs rurales  en
multipliant les surfaces agricoles par I'indice de
productivitZ !, L'annexe E donne la base Zconomique par
habitant, |IOencaissement par habitant, et par division, le

taux de l'imp™t.

La dispersion des bases par habitant est tres grande.

Elle est Zvidemment dominZe par la quasi - inexistence de
terre agricole "~ Montevi deo. Mais  entre les seuls
dZpartements de lintZrie ur, on observe de gran des
dijfZ[ences. Canelones, et Maldonado, et dune fa eon
gZnZrale les  dZpartements du sud, ont des bases par
habitant faibles. Les taux sont plus proche les wuns des
autres, " I'exception du ta ux de Maldonado qui est tr ois

fois plus ZlevZ que les autres (la noton de taux pour
Montevideo, un dZpartement qui n'a presque pas de base, et

tres peu de encaissement, nNa pas de sens. Comme le
montrent les chiffres de I' annexe F, la base par habit ant
est  dautant plus ZlevZe que le dZpartement est un
dZpartement pauvre, ce qui rend cet imp™t spatialement

rZgressif. Il faut cependant interprZter ce rZsultat avec
prudence, car la corrZlation entre la base par habitant et
les indicateurs de dZvelo ppement est faible ou tres
faible.

L'ensemble des trois impéts départementaux

Pour [l'analyse du systeme fiscal dZpartemental, et
aussi  pour la  dZfinition de politiques de transfer ts,
c'est I'ensemble des trois imp™ts dZpartementaux qui doit
stre  considZrZ. On ne peut ajouter sans prZcaution les
bases de ces trois imp™ts,  puisqu'elles sont  exprimZes
dans des unitZs diffZrentes . On calcule donc, pour chaque
dZpartement, ce que rappo rterait chaque imp™t si le
dZpartement  appliquait " cet imp™t le tau x moyen national.
L'addition des trois montants ainsi calculZs donne, pour
chaque dZpartement, le  maotant de sa recette fisc ale
"potentielle”, celle quiil pourrait obtenir en appliqgu ant
les taux moyens nationaux. Ce potentiel fiscal  est une
sorte de base Zconomi que moyenne (pondZrze par
I'importance effective de chaque imp™t) qui reflste la
dotation fiscale initiale de chaque dZpartement. Le
tableau 11 prZsente cette base Zconomique globale par
habitant, IOencaissement par habitant, et le t aux
implicite app liquZ " la base Zconomique globale.

! Ces informations sont disponibles dans: Ministerio de Ganaderia,
Agricultura et Pesca, CONEAT, Grupo de Suelos Indices de
Productividad, 1994.
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Tableau 11 - Les Trois Imp™ts DZpartementaux, par dZpartement, 1999

Base Recette/ Taux
Zconomique / hab.(US$)
hab.(US$)

Montevideo 111 103 0,93
Artigas 86 78 0,92
Canelones 80 79 0,98
Cerro Largo 91 101 1,11
Colonia 118 119 1,01
Durazno 170 138 0,81
Flores 191 196 1,03
Florida 134 127 0,95
Lavallejas 140 128 0,91
Maldonado 241 358 1,49
Paysandu 114 93 0,82
Rio Negro 132 133 1,01
Rivera 61 62 1,02
Rocha 157 165 1,05
Salto 94 96 1,02
San Jose 95 98 1,04
Soriano 123 121 0,98
Tacuarembo 106 100 0,94
Treintay Tres 102 95 0,93
Uruguay 113 113 1,00
. Le tableau 8 fait appara’tre l'inZgalitZ des
dZpartements uruguayens devant [Iimp™t local. Plus que la
disparitZ des encaissemen ts par habitant, ces t la
disparitZ des bases globales par habitant qui doit retenir
I'attention. Elle est assez sZrieuse, puisqu'elle va de 61
¢ Rivera) B 241 ¢ Maldonado), soit un  ratio
maximum/minimum de 4. La dichotomie principale n'‘est pas

entre Montevideo et le reste du pays. Avec 111 USS,
Montevideo est proche de la moyenne du pays, et en dessous
de la valeur mZdiane: sa plus grande base par habitant en
termes dimp™t sur les immeubles urbains est compensZe par

la quasi -inexistence dune base en termes dimp™t sur les
propriZtZs rurales. Les dZpartements privilZgiZs _ sont
Maldonado, Flores et Rocha. Les corrZlations prZsentZe s

I'Annexe  F montrent que la base globale par habitant n' est
pas du tout fonc tion des revenus par mZnages ou des
carences des logements (R2<0,1. Cette base est un peu

moins mal corrZlZe au PIB par habitant (R2=0,3), mais le
lien reste  fragile, et on a vu que le PIB par habitant
n'Ztait pas un indicat eur de  dZveloppement t res
significatif du fait de "l'effet Canelones".

Cette absence de lien entre base fiscale et niveau de
dZveloppement rend le systime fiscal local urugu ayen
spatialement rZgressif. A taux d'imposition donnZ, les
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habitants des dZpartements les plus pauvres payent une
part plus importante de leur revenu en imp™ts locaux.

A |Oexception de  Maldonado, qui a des taux
d'imposition plus ZlevZs que les autres dZpartements, les
dZpartements ont des taux assez proches les uns des
autres. I s'ensuit que la disparitZ des encaissements par
habitant est assez semblable ~ la disparitZ des bases

fisc ales globales par habitant.

VI - Le systeme de transferts

En 1990, les transferts du gouvernement national en
faveur des gouvernements dZpartementaux  reprZsentaient 11%
des ressources de ces dernie rs, beaucoup moins que dans la
plupart des pays dZvelopp Zs. En 1999, les transfe rts

reprZsentaient 15% des  ressources des  gouverneme nts
dZpartementaux Ce  pource ntage sOest encore accru
significativement en 2000 suite " la compensation sous
forme de transfert de 10Zquivalent de 18% de I0imp™t
immobilier rural. Dans les annZes " venir, ce pourcent age
va continuer " cro’tre du fait de la montZe en rZgime, ~
partir de 2001, des disposi tions IZgislatives relatives au
nouveau systéme de transfert mis en place pour assurer le
transfert supplZmentaire de plusieurs dizaine de milli ons

de dollars en faveur des gouvernements dZpartementaux

LOUruguay des dZcennies 70 et 80 Ztait tout " la fois
celui dOune tres gran de autonomie  fiscale des
gouvernements dZpartementaux et dOune tradition
centralisatrice forte. LOUruguay des annZes ~ venir sera
celui  dOune autonomie fiscale _ moindre mais aussi dOun r™le
accru des gouvernements dZpartementaux gr¥oce ~  cette
augmentation des transferts.

La prZsente section ~ rend compte du systeme des
transferts tel quOil a ZvoluZ entre 1990 et 1999. La
section  suivante  analysera le systtme " venir et suggerera
des pistes dOZvolution possibles.

A D PrZsentation
Les différents transferts
Les diffZrentes composantes du systeme de transferts

sont prZsentZes Ci -dessous au tableau 12. Pour chacune
dOentre elle s sont indiquZs les montants en 1999, |Oan nZe
de leur crZation, la  nature du critere dOallo cat ion
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spatiale et le degrZ de li bertZ de leur util isation par
les gouvernements dZpartementaux
Tableau 12 - CaractZristiques des transferts selon leur nature
S DegrZ de
Montantl  Annze de Critre a0 Iibertt_IZ_ o
allocation utili-+ -
) (MUS %) place sation
Imp™ts partagZs .
IMESI essence et tabacs 15,3 Avant 1989 Territoire Bas
(5%) et
population
IMESI gas - all (6%) 15,2 1996 Origine Haut
Produits Casi nos (10%) 53 Avant 1989 Origine 2 Moyen
Imp. immob. rural (18%) (12,6) 2000 *® Origine Haut
Compensation de dZpenses
Charges sociales patronales 27,1 1991 Origine Nul
BPS
Subventions pour
Investissements
Convenio M.T.O.P. 11,2 1988 Ter ritoire Nul
et
population
Convenio D.I.P.R.O.D.E. 13,9 1996 Territoire Nul
et
pob—lation
DZveloppement urbain 10,0 Avant 1989 Territoire Nul
(B.1.D.) et
population
Assainissement urbain 22,0 Avant 1989 Montevideo, Nul
(B.1.D.) Canelones
Total 120,0 °®
! Le pourcentage associZ ~ chaque imp™t partagZ rend compte de la quotitZ de
IO encaissement total qui bZnZficie aux gouvernements deartementaux
2 allocation selon la valeur des dZpenses ou des encaissements ~ IQorigine
ou selon IQorigine gZogra phique (casinos)
% 132,6 M US $ prenany en compte 18% de IOimp™t immobilier rural transfZrZ ~
partir de 2000
LOIMESI  correspond aux  droits dOaccise persus
respectivement sur |IOessence les tabacs et sur le gas - oil.

un_ prZlsvement
Z de 10% est
selon

lieu
une quotit
dZpartementaux

donne
dont

des casinos
par le gouvernement nationa |,
reversZe aux gouvernements
|Gappartenance gZographique des casinos.

Le produit

Le convenio M.T.O.P. a ZtZ prZsentZ en chapitre \V2
le convenio D.I.LP.R.O.D.E. est dOune nature comparable.
Les programmes de soutie n aux investissements relatifs aux
rZseaux urbains  sont financ Zs par la B.LD. LOun dit de
DZveloppement Municipal en _ faveur des  gouverneme nts
dZpartementaux de |OIntZrieur, |Oautre dit
dOAssainissement Urbain en faveur Intendances de
Montevideo et Canelones pour les dOZvacuation et
traitement des eaux usZes et pluviales.

5 des
rZseaux
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Les montants transférés

Le total des ressources tra nsfZrZes aux gouvernements
dZpartementaux a ZtZ multipliZ par 2,5 pendant la dZcennie
1989 B 1999. Il  reprZsente en I0an 2000 un sixieme  de
leurs ressources globales.

Le montant total des trans ferts portZ au tableau 9,

soit 120 millions de dolla rs, est la valeur reprZsen tZe
dOune part par les 98 mil ions de dollars tr ansfZrZs en
faveur des 18 dZpartements de |OIntZrieur (8 premieres

rubriques du tableau 9) auxquels s@ajoutevntv les 22M USD de
la rubrique Assainissement Urbain transfZrz ' en faveur du
Grand Montevideo.

Il est gZnZralement considZrZ que les transferts aux
entitZs  dZcentralisZes sont dOautant meilleurs que le urs
montants sont stables, szrs et aisZment anticipZs par ces
dernieres. Les recettes de transfert doivent stre peu
Zlastiques aux  Zvolutions macro - Zconomiques et en
particulier aux  Zvolutions budgZtaires nationales. Le
gouverneme nt national est en effet le mieux ~ meme de
dZfinir le C policy mix E D la combinaison de politiq ues
monZtaire, fiscale et budgZtaire B  appropriZ aux
circonstances. Tel est bien le cas, dans IOensemble du

systeme uruguayen.

B Les transferts _ correspond ant " des subventions

dOinvestissement reprZsentent pres de 45% du total. lls
sont dZterminZs dans le cadre des programmes pluriannu els
et donnent lieu ~ des relat ions contractuelles soit  entre
le gouvernement national et les gouvernements
dZpartementaux B cOest le cas des cConvenios M.T.O.P. et
D.I.P.R.O.D.E. b soit entre le gouvernement national et la
B.1.D. en  faveur des gouvernements dZpartementaux,

sOagissant des 2 programmes bZnZficiant respectivement aux
dZpartements  10IntZrieur et aux dZpartements de Montev ideo

et Canelones.

Le transfert correspondant " la prise en charge des
cotisations patronales D pres de 20% du total des
transferts D donne lieu " indexation.

Les transferts correspondant au partage dOimp™ts
nationaux reprZsentent environ 36% du total des
transferts. lls sont dZfini s comme un pourcentage fixe du
produit de chacun de ces i mp™ts au niveau national . 5%

des droits dOaccise sur IQessence et les tab acs, 6% des

! Formellement, il sOagit dOun pret de la B.I.D. avec 6 ans de diffZrZ
dOamortissement et taux dOintZret variable.
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droits dDaccise  sur le gazole, 10% des produits  des
casinos et D depuis 2000 B 18% du produit de 10imp™t
immobilier rural.

Certes, on pourrait consid Zrer que les recettes de
transfert aux gouvernements dZpartementaux  ont partie liZe
la conjoncture Zconomique et fiscale du pays ~ cause du
rMle  jouZ par les imp™ts partang. LOanalyse des

chroniques 1990 D 1999 montre nZanmoins que les recet tes
correspondantes ne dZcroissent pas en monnaie constante.

Par ailleurs, la tendance de longue pZriode est bien
dOaccro’tre IGindZpendance entre les recettes des
gouvernements dZpartementaux et |IOZvoluti  on_ de la
conjoncture du secteur agri cole dont le poids Zconomi que
et fiscal est important pour les territoires de
IOIntZrieur. Tel fut le cas en 1995 / 1996 quand une part
majoritaire du produit fiscal des gouvernem ents
dZpartementaux  liZ au_nZgoce et aux ventes aux encheres de
bZtail a ZtZ compensZe par IOIMESI assis sur le gazole.
Tel est de nouveau le cas en 2000 quand pres du cinqui eme
du  produit de 1Oimp™t  immobilier rural est devenu

transfert garanti aux gouvernements dZpartementaux

COest prZcisZment  parce que |OZconomie agricole est
durement affectZe depuis pl usieurs annZes, fragilisant de
ce fait le recouvremen t des ressources fisca les
correspondantes des gouvern ements dZpartementaux, que les

transferts sOy sont substituZs en partie.

Les critéres d’allocation

En ce qui concerne la  rZ partition des transferts
entre les diffZrents dZpartements du pays, la premiere
caractZristique du systtme est que pour I'essentiel b tant
sOagissant des types de transferts que des montants
transfZrZs b les transferts ne concernent que les seuls 18

dZpartements de I10IntZrieur.

La seule exception est con stituZe par le transfert
correspondant au programme dO Assainissement Urbain  en
faveur de Montevideo et la partie urbaine  du dZpartement
de canelones. Ce si mple fait ~montre dOailleurs bien que la

dichotomie Montevideo / In tZrieur a perdu de sa
pertinence. LOurbanisation de la capitale ne sOarrete  pas,
notamment ~  IOEst, aux frontieres du dZpartement de
Montevideo, pas plus que le rZseau dOZvacuation et de
traitement des eaux usZes et pluviales que le progra mme
financZ exclusivement par la B.LD. permet de mettre en
place.
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Tous les autres transferts concernent donc

exclusivement les 18 dZparte ments de IOIntZrieur © soit en
1999 un sous - total de 98 millions de dollars. Une petit e
moitiZ de ce montant est alors rZpartie selon une re gle
tres  simple tenant compte, pour IOessentiel, de la surface

et de la population de chaque dZpartement. Soit T, le
montant des transferts correspondants en faveur du
dZpartement i et T le montant tota | ; la formule est la

suivante

T, =T(05 +0,5 )
I P, 'S,

avec P : population

S :surface

i :indice du dZpartement
) Cette modalitZ dOallocati on  spatiale vaut  pour
IOIMESI  essence et ta bac, les Convenios M.T.O.P . et
D.I.LP.R.O.D.E. et |le programme de soutien au dZveloppem ent

urbain financZ par la B.1.D.

Une autre petite moitiZ de ces 98 millions de dollars
1999 est allouZe en fonction des valeurs respectives des
dZpenses ayant donnZ lieu compensation ' ou des recettes
fiscales propres ° ayant ZtZ transfZrZes au niveau natio nal
et ce telles quQelles Ztaie nt au moment de la dZcision de
les compenser par des transferts.

A

Un cas particulier dOallo cation spatiale concerne
enfin  la quotitZ du produ it de IOactivitZ des casi nos
donnant lieu ~ tran sfert. La regle  dOallocation est al ors
celle de~l(~)origine gZographique des dits casinos.  Cette
regle sOapparente N |Oacceptation ~ des consZquences
dOC effets dOaubaine E qui jouent  diffZremment entre les
dZpartements.

La simplification gZnZrale  des regles dOallocation
entre proportionnalitZ " la  population et surface ou

! Les contributions patronales sur les deenses~ de personnel en 1991
2 10imp™t sur les ventes de bZtail en 1995 et IOimp™t immobilier rural
en 2000
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reproduction garantie dans le temps de situati ons

historiques confere au  systeme des transferts une
transparence _ certaine, un faible _aspect discrZtionn  aire
et donc un degrZ ZlevZ dOacceptabi litZ politique.

Le degré de liberté dans l’utilisation des transferts

Dans leur ~ grande majori tZ les transferts aux
gouvernements  dZpartementaux  sont des transferts lizs avec
une libertZ dOuitilisation nulle ou faible.

Il en va Zvidlemment ainsi des transfert s qui sont la

simple contrepartie des  dZpenses des gouvernements
dZpartementaux  que le nivea u national prend ~ sa charg e :
cas des contributions patron ales relatives aux dZpenses de

personnel des Intendances

I en va de meme quand les recettes correspondan tes

sont en fait  prZ-affec tZes au paiement_  par les
gouvernements dZpartementaux de leurs  _dZpenses sur
produits et services prestZ s par les sociZtZs nationa les
publiques : AN.T.E.L. pour les tZIZcommunications, l. T.E.
pour 10ZlectricitZ, AN.C. AP. pour les carburants et
0.S.E. pour IOeau et IOassainissement.

Il en va Zgalement ainsi guand les transferts sont
des subventions " des opZrations dOinvestissement dont la
nature, la localisation et les modalitZs administrat  ives
dOexZcution sont dZterminZ es par les C donateurs E

savoir laB.I.D.,laD.N.V. etla D.I.P.R.O.D.E.

Les seuls transferts vraim ent libres dOutilisation
sont ceux qui sont venus compenser les allZgements  fiscaux
en faveur de [0Zco nomie agricole et du secteur rural. Tel
est le cas du transfe rt de IOIMESI gazole et, ~ partir de
2000, du transfert en compensation de I0allZgement de
IQimp™t immobilier rural.

B D fvaluation du systeme des transferts

Que peut-on penser de ce systime de transferts?

LOZvaluation se fonde sur IOidentification des obj ect ifs
classiquement assignZs " tout systime de transfert, que
prZsente la Boite 3, et sur I|Oefficacitz du systeme act uel

" les atteindre.

| Boite 3: Objectifs des systemes de transferts
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1 - Corriger le "déséquilibre vertical" - Les gouvernements locaux ont

souvent plus de fo nctions = assur er que de recettes fiscales pour les
financer, parce que les bons imp™ts sont surtout des imp™ts nationaux.
La correction de ce dZzszquilibre vertical est une justification des
transferts.

2 - Compenser les disparités de bases fiscales - Certa ins
gouvernements locaux ont plus de base fiscale par  habitant que
d'autres. lls ne peuvent donc pas se battre " armes Zgales. Les
transferts doivent  chercher ~ compenser, au moins partiellement, ces

"dZsZquilibres horizontaux".

3 - Corriger les disparités de "besoins" - Certains gouvernem ents
locaux, _ parce quils sont plus peuplZs ou plus grands ou moins
dZveloppZs, ont davantage besoin de ressources que d'autres. Corri ger,
au moins partiellement, ces disparitZs est un objectif des systemes de
transfert.

4 - Influencer les comportements des gouvernements locaux - Tout en
respectant la  libertZ des gouvernements locaux, le gouverne ment
central peut IZgitimement vouloi r orienter leurs  comportements, dans
le sens de lefficacitZ par exemple ou en direction des secteurs  qui

lui semblent prioritaires.

Ces objectifs |Zgitimes sont malheureusement partiellement
contradictoires. C'est ce qui rend difficile le dessin dun systime de
transfert. Aucun pays au monde n'est pleinement satisfait de son

systeme de transfert.

Correction des déséquilibres verticaux

L'objectif de correction des dZsZquilibres verticaux
est plut™t bien atteint ou plus prZcisZment  est mieux
atteint depuis quelques annZes. Les bons imp™ts sont
souvent  nationaux et les C mawais E imp™ts sont souv ent
locaux. En Uruguay, et dans les annZes rZcentes, les
imp™ts sur les ventes de bZtail et sur la valeur de la
propriZtZ rurale sont devenus des Iimp™ts effective ment
trop lourds pour les contr ibuables concernZs : Zleveu rs,
agriculte  urs. La capacitZ contributive du secteur agra ire
a flZchi comme flZchiss aient les recettes fisc ales
correspondantes. A ce titre , la substitution entre  imp ™ts
locaux et transferts nationaux est une Zvolu tion
souhaitable et pertinente.

LOaugmentation de la propo rtion des transferts dans
les recettes des gouvernements  dZpartementaux est
Zgalement pertinente au reg ard de IOaccroissement du r ™le

des gouvernements dZpartemen taux ', en particulier dans | es

1Vdu fait de leurs initiatives pro pres et non pas " cause dOZvolutions
IZgislatives quant aux compZtences des gouvernements dZpartementaux
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fonctions dbanimation du dZveloppement Zconomique et
social de leurs territoires.

Compensation des disparités de bases fiscales

La compensation des dispa ritZs des bases fiscales

entre les dZpartements Nun  objectif _classiqu e et
fondamental  des systemes de transferts N nOest absolument
pas rZalisZe par le systrme des transferts actuel. Les

dZpartements les plus pauvr es en base fiscale ne sont pas
ceux qui reeoivent le plus de transferts.

Les corrZlations prZsentZes - lOannexe H montrent que
la relation entre les trans ferts par habitant et la base
fiscale globale par habitan t est presque inexistante (R =
0,04) ; on peut raj outer que non seulement elle est fai ble

mais, dans la mesure limi tZe o+ elle exist e, elle est
inverse de ce quell e devrait otre. Lorsque la base fisc ale
par habitant augmente, le transfert par habit ant augmente

Zgalement  (coefficient de corrZlation = +0,20. Il est vrai

que les dZpartements de Morntevideo, Canelones et Rivera ~
base fiscale faible BinfZrieure " la moyenne nationale B
bZnZficient de transferts respectivement tres  faible ou
faible. Mais "~ IOinverse, plusieurs autres  dZpartem ents

comme Flores, Rio Negro, Durazno et Soriano dotZs de
(tres) bonnes  bases fis cales bZnZficient aussi de

transferts abondants.

Correction des disparités de «besoins»

Le syst'me de transfert actuel corrige  faiblement les
disparitZs de CbesoinsE entre les _ dZpartements. Si 10on
considere que les CbesoinsE sont liZs soit au revenu des
mZnages soit ~ lOindicateur de carences, on peut concl ure
que les transferts exerce nt alors un effet correct eur
faible  mais avZrZ : les coe fficients de dZtermination sont
respectivement Zgaux ~ 0,36 (vis "~ vis des revenus) et
0,23 (vis " vis des care nces) avec un coe fficient de
corrZlation rendant compte vis "~ vis des transferts par
habitants dOune relation inverse avec le revenu par mZnage

et dOune relation de meme sens avec les carences.

La correction des C besoin s E nOest pas assurZe si
IOon considere que ceux-ci sont ~ apprZcier au regard du
niveau de dZveloppement mesurZ par le PIB / habita nt.
Mais, plus que dOune incapacitZ du systeme des transferts,
il convient de douter de |a pertinence de cet indicat eur
de dZveloppement *.

! comme on IQa vu supra en fin de section Il page 8
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Influencer les comportements des gouvernements locaux

Le fait que la plupart des transferts soient liZs et
non pas libres est le signe dOune volontZ forte du
gouverne ment national et Zgalement des C donateurs E, la
B.1.D. en particulier, dOorienter le  comportement des
gouvernements  dZpartementaux. Cet inflZchissement concerne
la  rZpartition sectorielle des investissements o* les
prioritZs nationales envers les secteurs des transpor ts,

de IéamZnaggment urbain et des rZseaux urbains sont
clairement relayZes par les gouvernements dZpartementaux

B Cet_ inflZchissement joue  aussi au niveau de
|Oefficacitz des gouverneme nts dZpartementaux comme on a
pu |Oillustrer _~ partir de 10 analyse du secteur des
transports marquZ par les transferts relatifs " la voi rie
rurale .

Finalement, on peut donc dire que IOactuel systeme
des transferts satisfait assez bien |Oobjectif de
correction du C dZsZquilibre vertical E, modestement ce lui
visant "~ prendre en compte les disparitZs territoriales de
C besoins E, pas du tout enfin celui consistant h
compenser les disparitZs de bases fiscales. Par ailleu rs,
il est  plut™t un effica ce levier dOorientation des

comportements des gouvernements dZpartementa ux dans la
voie des prioritZs nationales.

Autant dire que le systeme des transferts donne lieu

une Zvaluation contrastZ e. On ne saurait otre surp ris
par ce rZsultat, pour deux raisons. La premi ere tient au
fait que les guatre objectifs sont partiellem  ent
contradictoires ; des lors le systtme idZal nOexiste pas,
pas plus en Uruguay quOaill eurs. La deuxisme raison ti ent
au caractere quelque peu di sparate de IQactuel systeme de
transferts qui  peut etre prZsentZ comme un empilem ent
dOune dizaine de couches successives qui toutes ont wvu le
jour en rZponse ~ des demandes ou urgences ayant chac une
sa motivation propre. Plus que dOun systtme cohZrent, on

est en face dOun ensemble dont chaque partie a sa propre
cohZrence.

! ¢f. supra la section IV
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VIl D LarZforme du systeme des
transferts

La modification constitutio nnelle de 1996 a renforcZ
le caractere dZcentralisZ de IOUruguay. La [ZgitimitZ et
la  reprZsentativitZ que le s gouvernements  dZpartement aux
ont acquises devaient logiq uement sOaccompagner dOun r ™le
accru dans la dZpense publi que. Il a fallu attendre 5 ans
pour que le volet fi nancier sOadapte au vo let
institutionnel. La rZforme des relations financieres entre
le gouvernement _  national et les gouvernements
dZpartementaux a ZtZ dZfinie dans le cadre de la loi de
finances pluriannuelle Db loi nj 17296 B qui porte sur la
pZriode quadriennale 2001-2004. Cette rZforme sera d'ab ord
prZsentZe et ZvaluZe. On examinera ensuite les options  qui
permettraient _daller plus loin ou plus efficacement dans
la direction engagZe.

A b PrZsentation du no uveau systeme

La rZforme des relations financieres entre niveaux de
gouvernement tient en 5 articles de la loi de financ es,
correspondant aux 3 principes qui  rZgiront dZsormais le
nouveau systeme de transfer ts. Le premier principe est le
maintien en valeur consta nte  de I|Oactuel system e de
transferts ainsi  pZrennisZ dans son montant et ses reg les
dOattribution et dOutlisat ion. Le deuxisme principe est
la crZation dOun nouveau t ransfert global en faveur des
gouvernements dZpartementaux de  1OIntZrieur et de
Montevideo. Le troisieme principe est la mise en place
dOun Fonds pour le soutien "~ 1Oinvestissement en fav eur

des seules Intendances de IQIntZrieur.

Boite 4 - LarZforme en cours
La rZforme en cours peut stre rZsumZe par I0Zquation suivante
Nouveau systeme = Systeme actuel
+ Nouveau transfert global

+ Fonds de dZveloppement de IQIntZrieur.

Montant des transferts supplémentaires

Les transferts supplZmen taires en faveur des
gouvernements de IOIntZrieu r se composent de deux part s
un transfert global et des subventions aux investisseme nts

des dZpartements de 10IntZrieur.
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Le montant du nouveau trans fert global est Zgal ~ la
diffZrence entre dOune part le montant des transferts du
systtme actuel et dQautre part la proportion des recet tes
budgZtaires  totales  de IOEt at national affectZes " par tir
de 2001 aux gouvernement s de [OIntZrieur. Cette prop ort ion
b fixZe par la loi de finances guadriennale b sera
croissante dans le temps : 3,18% en 2001, 3,37% en 2002 et
2003 et 3,54% en 2004.

Le fait gque cette proporti on soit croissante et que
le montant des transferts actuels soit  figZ, en valeur
constante, explique que la diffZrence soit elle Bmeme
croissante : 28,7  millions de dollars en 2001, 37,5

millions de dollars en 2002 et 2003 et 454 millions de
dollars en 2004.

Le transfert global ainsi dZfini est rZparti  en trois
enveloppes. La premiere est de loin la plus importante et
reprZsente un transfert aux seuls gouverneme nts
dZpartementaux  de IOIntZrieu r ; la deuxisme est rZservZ e °
|OIntendance de Montevideo afin de compenser le surcr 0"t
de cotisations patronales b 3 points D qui, en comparai son
des gouvernements dZpartemen taux de IOIntZrieur, greve  ses
dZpenses de personnel ; la troisime correspond au solde
permettan t dOatteindre la proportion des recettes

budgZtaires nationales.

Le montant des subventions aux investissements des
gouvernements  dZpartementaux de [OIntZrieur ( Fondo del
Interior ou FDI®9 est Zgal ~ une proportion, Zgalem ent
croissante dans le temps, de celles des ressources
fiscales nationales assises sur les bases fiscales situ Zes
dans ces memes 18 dZpartemen ts. La proportion est de 5% en
2001 et cro’tra par paliers de 2,5 points jusqu®~ 12,5 % en
2004, soit des montants  pr Zvisionnels de 10 millions de
dollars en 2001 progressant jusquO~ 25 millions en 2004.

Le tableau 13 prZsente B IOensemble  du nouveau systeme
de transferts tel quOil Zvoluera jusquOen 2004.
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Tableau 13 - Evolution de 2001 " 2004 des montants de transferts aux

gouvernements dZpartementaux ( en M USD)
2001 2002 2003 2004
Transferts du systeme actuel
1191 119 119 119
Nouveau transfert globgl 28,7 37,5 37,5 40,3
Trsf. aux GD de |OIntZrieur 20 30 30 40
Trsf. au GD Montevideo 0 2.1 4,2 4,2
Trsf. de I0excZdent 8,7 5,4 3,3 1,2
Subventions du F.D.I. 10 15 20 25
TOTAL 157,7 171,5 176,5 189,3

Source : documentation O.P.P.

Note : les 119 millions dOUSD de transferts du systeme actuel

correspondent aux 120 millions dOUSD du tableau 9, si, par rapport ™

ce dernier chi ffre, on ™te le montant du programme BID Assainissement
Urbain - que IOOPP ne traite pas comme un transfert b, on ajoute le
transfert de la quotitZ de IOimp™t immobilier rural et enfin on

considere que les quelques millions dOUSD de diffZrence qui demeurent

rendent compte de la diffZrence entre donnZes dOarretZs de comptes et

donnZes prZvisionnelles.

Ainsi  en 4 ans les gouvern ements deargerUentaux, en
particulier ceux de 10In tZrieur, vont bZnZficier, en
monnaie constante, de 70 millions de dollars

supplZmen taires (189,3 -119) soit une augmentation de 60%
de la somme qulil s auraien t pereue selon le systme en
cours. Ce changement impl ique un taux de progress ion
annuel moyen sur |a pZriode 2000-2004 Zgal ~ 14,7%, tres
supZrieur au taux dZjJ ZlevZ de 8,2% const atZ dans la
dZcennie 1990 - 1999

Critéres d’allocation

La regle de la proportional itZ ~ la population et au
territoire, fixZe par le dZbat parlementaire de 1972 bloi
14082- ~ IOoccasion de la mise en place du ler grand
transfert en faveur des gouvernements dZpartement aux,
continue de sOappliquer " ceux des transferts du systeme
actuel  auxquels elle  sOappliquait prZcZdemment D | MESI
essence et tabac, program mes de soutien "~ la voi rie

rurale, aux investissements urbains (P.D.M. II) !

Cette  regle vaudra aussi pour le nouveau transfert
global sOagissant des gouvernements dZpartementaux de

! Avec dans ces deux derniers cas la prise en compte de facteurs
dOalloca tions supplZmentaires b cf. par exemple pour la voirie rurale
la longueur du rZseau D qui ne changent pas |Oessentiel
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IOIntZrieur, Le gouverneme nt dZpartemental de Montevi deo
sera, quant ~ lui, attributaire dOune enveloppe spZcifique

La pZrennisation de cette regle dOallocation sOaccompagne
de son actualisation : les donnZes de population
dZpartementale utilisZes seront  toutes celles issues  du
recensement de 1996, alors que jusqu®”  aujourdOhui les

rZfZrences dZmographiques Ztaient anciennes et disparates.

5 Evidemment ceux des transferts du system e actuel qui
Ztaient allouzs selon | es  origines historiques et
gZographiques soit des  dZpenses soit des recet tes,

resteront distribuZs selon les memes regles.

Le fait nouveau et importan t est, pour les transferts

du F.D.,  IOadoption _ dOune nouvelle  regle  qui introduit
deux  criteres supplZmenta ires: l'inverse du PIB par
habitant, et le niveau de carences. La formule utili sZe
donne le meme poids " 10inv erse du P.B.I par habitant et
" la proportion de carences dans les logements, qudaux
deux indicateurs class iques de population et surface.

LOintroduction de cette nouvelle formule  dOallocation
des transferts rend bien compte de la volon tZ politi que
du gouvernement national d'utiliser le systeme de
transfert afin de favori ser le dZveloppement Zconomi que et

soc ial des dZpartements de [OIntZrieur.

SOagissant des relations financieres et donc du
systtme de transferts, IOUr uguay a connu deux pZriodes et
sOengage en 2001 dans un tr oisime et nouvelle  pZriode. La
premisre b avant les annZes 70 D voyait le gouvernem ent

national et les gouvernem ents  dZpartementaux vivre en
quelque sorte sZparZment avec un systrme de transfert tres
embryonnaire. La deuxieme, qui sOest dZployZe dans les
dZcennies 80 et 90, fut celle des transferts de
compensation de dZpenses croissantes et/ou de rece ttes

affectZes par la crise _ de IOZconorpie du secteur agrico le.
La troisisme pZriode dZbute aujourdOhui avec un Uruguay o

le  gouvernement national en accord avec les prete urs
internationaux entend _ favoriser un dZveloppement
Zconomique et social plus ZquilibrZ gZographiquement.

Modalités d’utilisation

Les modalitZs  dOutilisation restent  inchangZes  pour
les transferts relevant du systeme actuel ; pour
|Oessentiel ces transferts sont affectZs soit " des postes
de  dZpenses courantes soit a des inves tissem ents
dZterminZs par les C donateu rs E de transferts. Au-del” de
cette continuitZ la mise en place des transferts
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supplZmentaires sOaccompagne de deux faits nouveaux : un
transfert important totalem ent libre dOutilisation et le
F.D.I caractZrisZ par un dispositif institutionnel
innovant, quoique complexe.

Le nouveau transfert global sera en effet entierement
libre dOutilisation par le s gouvernements dZpartement aux
Apres  IOIMESI gazole en 1996, pour une valeur 2000 de 15,2
millions  de dollars, puis la quotitZ transfZrZe  en 2000 de
IOimp™t  immobilier rural, pour une valeur 2000 de 12,6
millions de dollars, IO introduction de ce nouveau
transfert b pour une valeur 2000 de 20 millions de dol lars

A

sOZlevant en monnaie constan te 40 millions de dollars  en
2004 D rend bien compte dOun changement dOattitude du

gouvernement national en faveur des transferts glo baux
cOest ~ dire en faveur dOun approfondissement de la
dZcentralisation.

Les  subventions du F.D. I aux Intendances de
|OIntZrieur iront " des projets dOin vestissement qui
auront reeu IOaval des inst ances nationales crZZes par la
rZforme constitutionnelle de  1995: le Congres des

Intendants et la Commission Sectorielle.

Le Congres des Intendants se prononcera sur 30% des

investissements financZs par le F.D.I . |l devra te nir
compte du degrZ de  prioritZ sociale des projets
dOinvestissements qui lui seront soumis et, " les avoir
dZclarZs ainsi prioritaire s, la  subvention du F.D.L

couvrira 100% de la dZpense.

La part complZmentaire des ressources du F.D.L (70%)
sera affectZe " des projets qui auront reeu IOaval de la
Commission Sectorielle composZe parts Zgales de
reprZsentants dOune part des ministeres du gouvernement ® et
dOautre part du Congres des Intendants et prZsidZe par
alternance par un membre de ces deux colleges. LOO.P.P.
assure le secrZtariat de cette instance, la premisre qui
ait jamais existZ en Uruguay, o0 pouvoir exZcutif national
et exZcutifs dZpartementaux travailleront et dZcideront
ensemble. Les dZcisions de la Commission Sectorielle sont
prises " la majoritZ absolu e ; nul projet dOinvestis sement
proposZ par un gouver nement dZpartemental donnZ
nOobtiendra le C feu vert E de la Commission au cas oe les
reprZsentants des ministeres le considZreraient tous comme
non Zligible aux subventions du F.D.I Tout projet avalisZ

 en IGoccurrence les ministeres suivants ; des finances, des
transports et des travaux publics, de IOagriculture et peche, de

I@industrie Znergie et mines, du logement urbanisme et environnement
et du tourisme
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sera alors subventionnZ " hauteur de 80%, le dZpartement
concernZ finaneant les autres 20%.

En clair, hors les 30% soumis au seul aval du Congres
des Intendants, le F.D.I, pour pres des trois -quarts de sa
capacitZ dOintervention, financera ceux des proj ets
dOinvestissement des  gouvernements dZpartementaux qui
iront dans le sens des  prioritZs sectorielles_ du
gouvernement national. Dans ce contexte I00.P.P.,
secrZtariat de la Commission Sectorielle, va jouer un r™le
important en vei llant " ce que remontent des Intendances
des projets  aptes " recueillir IOadhZsion des 2 collsges
et donc du gouvernement national.

Le nouveau systrme de tra nsferts_ complste donc le
systtme actuel par deux nouvelles catZgories de transf ert
qui sont aux antipodes [Oune de IQautre : un transfert
global  entierement libre  dOutilisation et un disposit if de
transferts spZcifiques o* IQincitation " relayer les
prioritZs nationales sera la clef de IOobtention des dites
subventions par les gouvernements dZpartementa ux

Plus de dZcentralisation et de latitude dOaction  dOun
c™tZ, plus dOintervention en faveur dOun dZveloppe ment
Zconomique et social  Zquili brZ gZographiquement de |0a utre
c™tZ : au regard des chiff res B en prZvision 2004 D la
balance est "~ peu pres Zgale : 40 et 25 millions de
dollars respectivement.

B - Evaluation du nouveau systeme

Que penser de ce nouveau systome? Comme au chapitre
VI, on peut esquisser |OZvaluation au regard des objectifs
qui sont assignZs " tout systeme de transferts entre
niveaux de  pouvoirs publics.

Correction des déséquilibres verticaux

Comme on la dit plus haut, le taux dZsirable de
dZcentralisation des dZpenses est plus ZlevZ que le taux
dZsirable de dZcentralisation des imp™ts. C'est ce qu'on
appelle les dZsZquilibres verticau x. Les transferts ont N
entre autres objectfs N pour but et pour effet de
contribuer " rZduire  ces dZsZquilibres. De ce point de
vue, le nouveau systeme de transfert, du simple fait qu'il
margue une augmentation sensible  des transferts, est plus

efficace qu e le systeme antZrieur.

Pour apprZcier la contribution du nouveau systeme aux
autres  objectifs d'un systeme de transferts, on a effectuz
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une simulation de la rZpart ition des transferts entre les
19 dZpartements  uruguayens prZsentZe =~ lannexe I. Une vue
sy nthZtique est donnZe par le tableau 14 qui donne pour
les annZes 1999 et 2004, avant et apres le  nouveau

systtme, les rZsultats des corrZlations effectuZes  entre
les transferts par habita nt dune part et diffZre nts
indicateurs de base fiscale , de besoins ou de niveaux de

dZveloppement, d'autre part.

Tableau 14 CorrZlations entre transferts et bases fiscales, revenus,
carences et PIB, 1999 et 2004

En En
1999 2004
Transferts/hab. et:
Base fiscal/hab.
R2 3 0,04 0,03 Pas de progres
Coefficient co rrZlation +0,21 +0,18
Revenus/mZnage 3
R2 _ 0,32 0,37 LZger progres
Coefficient corrZlation - 0,57 -0,41
Indice de carences
R2 _ 0,20 0,37 Progres
Coefficient corrZlation 0,45 0,45
PIB/hab. (19 dZpartements)
R2 _ 0,12 0,20 Progres
Coefficien t corrZlation 0,35 -0,19

Source: Calculs des auteurs

Correction des disparités de bases fiscales

Le dispositif de transfert s des annZes 90 ne prend
pas en compte les dZsZquilibres horizontaux de base
fiscale. Il en va toujou rs de meme pour le nouveau
disp ositif. La liaison entre  transferts par habitant et
base fiscale par habitant re ste tres |%che (R2 = 0,03), et
elle fonctionne dans un sens opposZ au sens recher chZ
(coefficient de corrZlation = +0,18. Ce sont toujours les
dZpartements les mieux  dotZs en bases fiscales qui
obtiennent les transferts les plus importants.

I ne s'ensuit pas que le systeme de transfert ne
rZduit pas les disparitZs de ressources des dZpartemen ts.
D'une faeon paradoxale, un systeme de transport Zgal ita ire
ou meme rZgressif peut finalement  contribuer ® rZduire  des

disparitZs (voir Boite Nj 5.

Boite Nj 5 - Le paradoxe de |a rZduction des inZgalitZs par un
transfert Zgalitaire

Imaginons un pays composZ de deux dZpartements seulement, les
dZpartements A et B. Les bases fiscales par habitant sont  tres
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inZgalitaires, puisque A a 100 et que B a 20, ce qui fait un rapp ort
de 5~ 1. ConsidZrons un systeme de transferts "progressif" qui donne
40 ~ A, le dZpartement riche, et 80 ~ B, le dZpartement pauvre . Le
total des ressources de A devien t 140, le total des ressources de B

100, ce qui donne un rapport de 1,4 beaucoup moins inZgalitaire que le
rapport initial de 5. Rien de surprenant. Le paradoxe commence lorsque
I'on examine  l'impact dun systtme de transferts Zgalitaire, qui
donnerait 60 ~ chaque dZparte ment. Ce systeme va rZduire les
inZgalitZs de ressources, qui vont passer de 5 "~ 2. Le parad oxe
s'‘aggrave lorsque  I'on  considere un systeme de transferts rZgressif,
qui donne 80 "~ A, le dZpartement riche, et 40 ~ B, le dZpartement
pauvre. Mme un tel systrme rZdui t les inZgalitZs, qui passent de 5 °
3.

A B A/B
Sans transferts:
Base fiscale 100 20 5
Avec transferts progressifs:
Base fiscale 100 20
Transferts 40 80
Ressources totales 140 100 1,4
Avec transferts égalitaires:.
Basesf iscales 100 20
Transferts 60 60
Ressources totales 160 80 2
Avec transferts régressifs:
Bases fiscales 100 20
Transferts 80 40
Ressources totales 180 60 3

Ce paradoxe, ou ce phZnomene, s'observe effectivement

en  Uruguay. L'annexe J donne, pour chacun des
dZpartements et en valeur par habitant, la base fisc ale
totale ou potentiel fisc al (ce que ce dZpartem ent
collecterait en imp™ts loca ux Sl appliquait " ses bases
le taux moyen du pays), | es transferts en 2004, et les
ressources totales (la somne de ces deux ressources. A
partir de ces donnZes on peut Ztablir au tableau 15 les
indicateurs de disparitZ re latifs aux bases fiscales, aux
transferts, et aux ressources: les r apports
maximum/minimum et Zcart - type/moyenne.
Tableau 15 P DisparitZs interd Zpartementales des bases fiscales des

transferts et des ressources financieres par habitant,simulation 2004

Max/min Indice dispersion

(1) Base fiscal/hab (potentiel fiscal) 4,0 0,35
(2) Transferts/hab 8,8 0,36
(3) = (1) + (2) Ressources potentielle S 2,8 0,27
4) = (1) - (3))/(1) Variation (en %) - 30% - 20%

Source: Calculo de les auteurs
Notes: Max/min = valeur maximale divisZe par la valeur minimale;

Indice dispersion = Zcart - type divisZ par la moyenne

On constate alors que les transferts _ contribuen t
significativement " la  rZduction des disparitZs de bases
fiscales/hab. La disparitZ des ressources totales est
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nettement  moins importante Nde 20 ~ 30% moins importan te N
gue la disparitZ de bases fiscales.

Correction des disparités de besoins

La prise en compte de 1Oind icateur des carences dans

la formule dOallocation des subventions du F.D.L cond uit

tout naturellement B une  certaine correction des
disparitZs de besoins. Celle -ci est assez nette lorsque

'on prend les carences comme indicateur de besoins. Elle

est Zgalement  visible, bi en que IZgere, lorsque | 'on
considere les revenus par foyer comme un indicateur de
besoins.

Correction des disparités de développement

5 LOancien systtme ne contri buait pas " corriger les
diffZrences de niveau de dZveloppeme nt telles que les
mesurent les chiffres disponibles du PIB/habitant. Au
contraire, plus un dZpar tement avait un PIB/habi tant
ZlevZ, et plus les transferts par  habitant dont il
bZnZficiait Ztaient  ZlevZs (c'est ce qu'indique le signe
positif du coefficient de corrZlation. Le nouveau syste me,
parce qu'il considere explic itement cet indicateur dans le
cadre de IQindice O.P.P. relatif aux subventio ns du
F.D.l,, est plus efficace. La liaison entre  transferts et
PIB est mieux affirmZe, et surtout elle change de sens Les
dZpartements les plus pauvres reeoivent plut™t  davan tage
de transferts par habitant gue les autres (c'est ce que

signifie le signe nZgatif du coefficient de corrZlation).

Au total, le nouveau systeme de transferts reprZsente
un vrai  progres. I sert mieux certains des objectifs d'un
systtme de transferts, et il nen sert aucun plus mal |l
est cependant loin d'etre totalement satisfaisant. De
plus, I'allocation des fond s du FDI peut conduire ~ des
conflits

Les conflits potentiels dans le fonctionnement du FDI

Le fonctionnement du FDI, tel quil est prZvu par les
textes, semble receler une contradiction potentielle. Dun
c™tZ, chaque dZpartement a droit annuellement ~ une
certaine somme prZdZterminZe _ sans ambigustZ au moyen d' une
formule. D'un autre c™tZ, tous les investissem  ents
financZs par le FDI doi vent revoir I'approbation du
Congres  des Intendants ou de la Commission Sectorielle.
Rien ne garantit 'adZquation de ces deux regles.

La rZpartition des transferts au moyen dune formule
convient bien = une subvention globale, dont [l'usage est
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laissZ ~ chaque dZpartement Nmais dans ce cas, le Centre

(ici le Congres des Intendants et la Commission
Sectorielle) n‘a aucune garantie et aucun contr™le sur
lusage des fonds, sur le type de projet qui sera engagZ,
sur les cozts. La rZpartitio n des transferts par le Centre
sur la base de lexamen et de [Iapprobation des proj ets
permet au contraire un certain contr™mle  de qualitZ et
surtout d'orienter les projets vers des sec teurs
considZrZs  au niveau nati onal comme prioritaires Nmais
dans ce cas rien ne garanti t que le total allouZ ~ chaque
dZpartement obZira " une rZpartition prZZtablie. Un
mathZmaticien ~ _dirait que l'on a crZZ un systeme dans
lequel il y a plus d'Zquations que d'inconnues.

Un risque de conflit ou d'impasse existe donc.
Supposons un dZpartement qui a "droit", de par la form ule
de distribution, " des _in vestissements " hauteur de 1
million de dollars. Ce dZpartement prZsente au Congres des
Intendants et ~ la Comnmssion Sectorielle un pro jet
mauvais ou plus exactement jugZ tel par ces instances. Que
va-t-il se passer? La Commission Sectorielle et le Congres
de Intendants ne peuvent pas dire oui " un projet qu' ils
considerent comme inacceptable. Mais ils ne peuvent pas
non plus dire non, puisque le dZpartement dont il sagi t a
droit ” ce transfert.

On peut espZrer que de tels conflits ne se produiront
pas. On peut imaginer que ['OPP veillera " ce que chaque
dZpartement  produise  assez de projets pour que le Centre
puisse choisir ceux  qui lui apparaissent les plus
dZsirables jusqu'au plafond de transfert allouZ par la
formule ~ chaque dZpartemen t. Il n'en reste pas moins que
la contradiction entre les deux approches prZvues par les

textes reste sZrieuse, et appelle rZflexions.

VIII - Les amZliorations poss ibles

Le systeme de relations intergouvernementales en
Uruguay est Zvidemment perfectible, comme tous les
systemes similaires. Avant d'explorer sept voies
d'amZliorations possibles, il convient de souligner le
fait quOil n'y a pas dans ce domaine de system e parfait.

L’impossible systéme idéal

Tout  systeme des transferts vise " rZpondre
plusieurs objectifs qui sont partiellement contradictoi res
entre eux : on a eu I|Ooc casion de le vZri fier. Tout
systtme de transferts est aussi une partie dOun tout dont
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le s autres parties sont les ressources fiscales propres et

les dZpenses de production de biens et services publ ics
locaux.  Transferts, imp™ts | ocaux et dZpenses locales sont
les trois dimensions d'un systeme de relat ions
intergouvernementales. IdZalement, on  voudrait avoir

simultanZment:

- un taux de dZcentralisation fiscale faible, c'est -
" -dire des imp™ts locaux assez faibles (disons
infZrieurs ~ 10% du total des imp™ts);

- un taux de dZcentralisati on des dZpenses assez
ZlevZ, cest -"-dire des dZpenses locales assez
importantes (disons  supZrieu res " 40% du total des

dZpenses publiques totales);

- un taux d'autonomie locale fort, c'est -"-dire une
part importante des ressourc es locales provenant de
l'imp™t et des ressources propres, mais non des
transferts (disons su pZrieure ~ 60%).

I est facile de voir que ces trois conditions ne
peuvent  malheureusement pas etre rZunies simultanZment.
Tous les systrmes de relati ons intergouvernementales sont
donc nZcessairement impar faits, et violent une ou
plusieurs de ces deux contraintes. lls  constituent tous
des compromis peu satisfaisants et sans cesse remis en
guestion. Ici la part des imp™ts locaux est plus lou rde
qu'il ne faudrait du point de vue du cozt Zconomique de la
fiscalitZ. L~ cest la part des dZpenses local es qui n'est
pas aussi ZlevZe que leffi cacitZ Zconomique le voudra it.
Ailleurs, c'est le poids des transferts dans les
ressources locales qui est trop ZlevZ et qui rZd uit
l'autonomie locale et I"'accountability" des Zlus locaux.

En 1999 |OUruguay, au regard de <ces 3 grands
paramstres caractZristiques de |OZtat de la
dZcentralisation Ztait  dans la situation du tableau 16,
situation qui va nettement Zvoluer.
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Tableau 16 B CaractZristiques de la dZcentralisation, 1999 - 2004

1999 2004
(%) (%)
Imp™ts locaux/total 12,9 12,6
DZpenses publiques locales/total 15,7 16,1
Transferts/ressources locales 14,1 19,2
Notes: Pour 2004, on a supposZ que les imp™ts nationaux et locaux _ 5
reprZsentent un pourcentage constant du PIB. Le PIB a ZtZ estimZ sur
la base d'un taux de croissance Zgal au taux de croissance du PIB de
la pZriode 1990 - 99. Les transferts pour 2004 rZsultent des dZcisions
prises.

A 10horizon 2004 les  gouvernements dZpartementaux
uruguayens auront un r™le politique |Zgerement accru, un
poids fiscal relatif IZger ement diminuZ et wun Ztat de
dZpendance envers le gouvernement national plus marquZ.

L'impossibilitZ de dZfinir un systme de relations
intergouvernementales parfait ne  doit cependant pas
empecher la  rzflexion sur les voies d'amZliorati ons

possible. On en Zvoquera sept.

Elargir les compétences des gouvernements départementaux?

Faut -il augmenter encore davantage les compZtences et
les responsabilitZs des gouvernements dZpartementaux? Les
gouvernements dZpartemen taux uruguayens sont des
institutions compZtentes, crZdibles et ) fo rte
|ZgitimitZ ; consZquence heureuse de la rZ forme
constitutionnelle de 1996 et des efforts entrepris tant
par les Uruguayens eux-memes que sous |Oinfluence des
Ztablissements preteurs in ternationaux. Les Intendances
ont pris et prennent beaucoup dOinitiatives allant dans le
sens dOune meilleure efficacitZ et efficience . nous en
avons ZtZ le tZmoi n. Enfin ces memes Intenda nces se sont
rZsolument engagZes dans la voie du soutien au
dZvelop pement  Zconomique  local, de |10Zdification des
conditions cadres de Ila croissance " partir de leurs
ressources propres et des avantages comparatifs de le urs

territoires respectifs.

_Dans ce contexte de dynamisme _ croissant et de
compZtences accrues on peut penser quOil est souhaita ble
gue les gouvernements dZpar tementaux dZveloppent leur r™le

dans la fourniture des biens et services publics. La
rZforme en cours leur en donnera les moyens financie rs.
Faut - il aller plus_  loin encore, et envisager des
transferts de compZtences et ou une augmentation des

transferts financiers?

Les gouvernements locaux ne devraient -ils _pas jouer
un r™le plus import ant en matiere de santZ et d'Zducati on?
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Ces fonctions se pretent assez bien ~ la dZcentralisation,

et elles sont effectiv. ement dZcentralisZes dans beau coup
de pays. De plus, les gouvernements dZpartementaux sont
dZj7 engagZs Nbien au-del” de ce que prZvoient les text esN
dans ces deux domaines. Il s apportent des complZment s
I'action du gouvernement central, et pallient parf ois son
insuffisance. lls accumulent , petit ~ petit, une expert ise
dans ces secteurs. D'un  autre c™tZ, un transfert de
responsabilitZs dans ces secteurs cozteux impliquerait une
tres forte augmentation des transferts. Ces transf erts
accrus augmenteraient ~ beaucoup la part. des transferts dans
les ressources des dZpartem ents, et rZduirait sZrieuse ment
I'autonomie des gouvernements municipaux.

I serait en revanche beaucoup  plus facile de
dZcentraliser la fonction cycle de vlf)eau (eau potabl e +
assainissement ) actuellement assurZe  bhors Montevideo D
par la sociZtZ  publique nationale ~ O.S.E. En I|Ooccurre nce
il ne sOagirait pas tellement dOune dZcentralisation de
|Oargent  correspondant que du libre pouvoir  dOorganis er le
service eau - assainissement selon les caractZr istiques et
stratZgies propres ~ chaque dZpartement (ou regroupeme nts
de dZpartements organisZs en rZgions). LOeau est un
service relevant dOune  logique mixte publigu e et
marchande. Cette  mixitZ nmrme appelle la  diversitZ qui
pourrait pleinement  sOexprim er dans un cadre dZcentrali sZ,
comme elle sOexprime au niveau national sOagissant des
routes avec la diversificat ion des prestataires succZd ant

" 1Gancien monopole de la D.N.V.
Lier transferts et augmentation des impbéts locaux?

Il est souvent proposZ de faire du taux des Iimp™ts

locaux ou de son augmentation, un critere de rZpartition

des transferts, cest -"-dire de donner plus ~ ceux qui
imposent plus. Cette proposition nous semble mal
justifiZe. B Le systrme fisc al local en Uruguay nOest pas
loin dOatteindre des limites sOagissant de la pression
fiscale. LOimp™t sur les vZhicules est un imp™ lourd qui
frappe fortement une part i mportante de la population. La
base sur laquelle il est assis ne peut que sOaccro’tr e ;
|Oaugmentation du taux ne parait ni  souhaitable ni
acceptable. LOimp™t sur la propriZtZ rurale  est dZj° en
bonne part allZgZ et compensZ par un transfe rt. Il est
appeIZv " ne pas cro’tre, au contraire, dans un contexte de
difficultZs fortes pour 1O Zconomie du secteur agrico le.
LOimp™t sur les immeubles urbains est mal distribuZ entre

les dZpartements du fait notamment de I[Qeffet Punta del
Este.
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A c™tZ des imp™ts, un r™le important dans les

ressources propres  des gouvernements  dZpartementaux, est
jouZ par les taxes ou tarif s : recettes en con trepartie de
services rendus (autorisations accordZes, permis de
construire, etc.) Par const ruction meme, les recettes de

tarifs sont peu Zlastiques.

De fait les marges de maniuvre des gouvernements
dZpartementaux envers leu rs ressources propres sont
faibles. A vrai dire leur accroissement significatif nOest
ni possible ni souhaitable.

Il nappara’t  pas dZsirabl e de lier  IOaugmentation
des transferts ou |Ooctroi de subventions supplZmentai  res
aux gouvernements dZparteme_ntaux avec la nZcessitZ pour
ces derniers dOaccro”t re le prZlevement fiscal local.

Corriger les disparités de bases fiscales ?

Commeon la wvu, le systime de transferts_ en vigueur
ne prend pas du tout en compte les inZgalitZs de bases
fiscales entre dZpartemen ts, le fait que certa ins
dZpartements soient  fiscale ment plus riches que dautr es.
Corriger ces inZgalitZs est pourtant un prZalable " la
poursuite de la dZcentralisation. L'une des vertus de la
dZcentralisation est d'encou rager une sorte de concurre nce
entre  dZpartements. Mais pour que ce jeu concurr entiel
entre  dZpartements ait un sens et wune utilitZ, encore
faut -l qu'il se joue " armes Zgales. Sinon, les
dZpartements les mieux dotZs par [histoire ou la chance
gagneront ~ coup sur, et les disparitZs de dZveloppement
augmenteront. C'est bien la rais on pour laquell e la
plupart des systrmes de tra nsferts s'efforcent de corri ger
explicitement, au moins partiellement, les disparitZs de

bases fiscales.

De ce point de vue, le systime uruguayen laisse

dZsirer, notamment du fait de "l'effet Punta del Este".
Les dZpartements qui ont la chance davoir une base
fiscale beaucoup plus grande que les autres, du fait de la
concentration de rZsidences secondaires de grande vale ur,
resoivent actuellement aut ant  d'argent que les aut res
dZpartements, toutes choses Zgales par ailleurs. Le seul
dZpartement  contre lequel |a loi discrimine explicitem  ent

est de dZpartement de Montevideo, bien que sa base fisc ale
par habitant soit proche de la moyenne du pays. Une prise
en compte explicite des disparitZs de Dbases fisca les
devrait tre mise " I'Ztude.

Elle peut prendre deux formes. L'une consiste h
introduire un critere supplZmentaire dans la formule de
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rZpartition. L'autre consist e ~ introduire un ou plusie urs
seuils de bases fiscales par _habitant, " partir desquels
lestra  nsferts sont rZduits ou supprimZs.

La prise en compte des dis paritZs de bases fiscales
dans le systrme de transfe rt ne saurait stre  immZdia te.

Elle suppose un prZalable : la  connaissance exacte  des
bases fiscales. Actuelleme nt, ces bases ne sont pas
connues avec prZcision. Pour les besoins de [lanalyse, ce
rapport ~a procZdZ =~ des estimations de ces bases par
dZpartement. Ces estimations donnent sans doute des ord res
de grandeur significatifs, mais elles restent discutab les,
perfectionnables, et ne pourraient pas etre en pratique

utilisZes dans une procZdure d'allocation.

Améliorer le calcul des PIB départementaux?

La nouvelle formule de rZ partition des transferts
prend explicitement en compte le PIB par habitant, ou plus
exactement  linverse du PIB par habi tant. Toutes  choses
Zgales par ailleurs, on donne davantage aux dZparteme nts
qui ont un PIB par habitan t plus faible. En principe, ce
Critere de rZpartition est tout ~ fait justifiZ. En
pratique, cependant, ce critere est plus discutable. Il
suppose en eff et que le chiffre du PIB par habitant d'un
dZpartement  reflete bien le niveau de dZveloppement de ce
dZpartement. Cette hypoth ese n'est probablement pas
vZrifiZe. On l'a wvu en ce qui concerne les dZpartements de
Montevideo, Canelones et San José. La produc tion produ ite
sur le territoire de chaque dZpartement est divisZe par la
population qui  rZside dans chaque dZpartement. Mais en
pratique, un nombre non nZgligeable de rZside nts de
Canelones et ~ un moindre degrZ de San Jose travaillent et
"produisent” " Mamtevideo. En divisant la  production de
Montevideo par le nombre des  seuls rZsidents de
Montevideo, on gonfle artifi ciellement le PIB par habit ant
de Montevideo. SymZtrigueme nt, en divisant la product ion
de canelones par le nombre des rZsidents de ce dZpart ement
Net compris ceux qui net travaillent pasN on abai sse
artificiellement le PIB par habitant de canelones. C'est
ce que lon a appelz I'ef fet cCcanelones". Il fausse Ila
signification des statistiques sur le PIB par habitant, et
par voie de conquuche I impact dZsirable de ce critere
de rZpartition Nau bZnZfice de Canelones et
subsidiairement de San Jose, Qui jouissent d'une sorte de
"rente statistique".

Des solutions " ce problem e peuvent stre imaginZes.
On pourrait, par exemple, rapporter le PIB de chaque
dZpartement au nombre des actifs qui travaillent dans le
dZpartement. On aurait ainsi un indicateur de
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productivitZ, qui reflste  rait mieux que le_ PIB par
habitant le niveau de dZvel oppement de chaque dZpart ement.

On pourrait Zgalement  uti liser d'autres indicateurs de
dZveloppement, comme le revenu par foyer ou par habita nt,
tel qu'il rZsulte  des enquet es dZj° existantes, et qui est
probablement  plus significatif que le PIB par habitant tel

qu'il est calculZ concrstement.
Mieux prendre en compte le rbéle du Grand Montevideo?

Le systtme actuel de relations intergouvernementales
discrimine assez nettement contre les  dZpartements du
Grand Montevideo, comme le montre le tableau 17, qui est
une estimation pour 2004.

Tableau 17 - Ressources fiscales et de trans ferts, Montevideo,
Canelones et autres dZpartements, 2004
Base fiscale Transferts Ressources
(US$/hab) (US$/ hab) (US$/ hab)

Montevideo 111 19 131
Canelones 80 47 127
Autres dZpartements (moyenne) 126 117 243
Notes: LOestimation de la base fiscale se rZfere ~ 1999; on suppose

quQelle ne changera pas "~ IOhorizon 2004; les chiffres de transferts
sont ceux de la nouvelle formule. Les chiffres pour les 17 autres
dZpartements sont une moyenne non pondZrZe par la population.

Les bases fiscales ou pot entiel fiscal (ce que un
gouvernement  dZpartemental collecterait s'il appliguait le
taux moyen national) par habitant de Canelones, et meme de
Montevideo, ne sont pas plus ZlevZes que celles des aut res
dZpartements. Elles sont meme sensiblement infZrieures.
Les transferts dont bZnZfi cient  Montevideo et cCanelones
sont, par habitant, beauco up plus faibles gue ceux dont
bZnZficient les autres dZpartements. Il en rZsulte que les
ressources  disponibles par habitant sont  nettement plus
faibles Nenviron deux fois plus faibles N °~ Montevideo ou
Canelones que dans les autres dZpartements. Ces fortes
disparitZs s'expliquent fa cilement par la  nature des
imp™ts locaux et par les critres  de rZpartition. Le poids
de limp™t sur les propriZtZs _ rurales n'est pas
nZgligeable dans les autres dZpartements: il est
Zvidemment  beaucoup  plus  rZduit " Montevideo et °
Canelones. Pour ce qui est des transferts, Montevideo  est
gZnZralement exclu _du systeme, et Canelones Nun
dZpartement tres  peuplZ N est dZfavorisZ par le poids donnZ
“lasu rface dans les formules d'allocation L

! Meme si, comme on l'a soulignZ plus haut, Canelones se trouve

favorisZ par l'introduction dans la formule de rZpartition d'un PIB

par habitant calculZ d'une fason qui minore le vZrit able PIB par
habitant de ce dZpartement.
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La  question se pose de  savoir Si cette
discrimination " I'Zgard des  dZpartements du Gand
Montevideo  est totalement j ustifiZe. On peut trouver des
arguments pour et des arguments contre.

On peut penser que le souci de IlamZnagement du
territoire uruguayen appell e un rZZquilibrage en fav eur
des dZpartements de IIntZr ieur. Augmenter les ressour ces
des gouvernements dZparteme ntaux est l'un des instrume nts
possibles  de ce rZZquilibra ge. Il sagit -I° dun argument
dZq uitZ. On peut et ajout er des arguments d'efficaci tZ.
Si les dZpartements de I IntZrieur, qui sont dZj° peu
peuplZs, perdent de la population, un processus  cumula tif
de dZsertification peut s'e nclencher, qui conduira " une
sous - utilisation cozteuse du stock de capital public. Les
routes, par exemple, seront peu utilisZes; il deviendra
peu rentable de les entretenir, et elles se dZtZrioreront;
cette  dZtZrioration " son tour diminuera leur utilis ati on;
et ainsi de suite . De plus, une partie im portante de
l'act ivitZ du pays, et compris lactivitZ de la capita le,
repose sur les acti vitZs agricoles qui en forme nt la base,
et qui sont Zvidemment localisZes dans les dZpartements de
l'intZrieur. Si la base s'a ffaiblit, c'est I'zdifice t out
entier qui sera fragilisZ. Tout cela justifie la prior itZ
accordZe aux dZpartements de I'IntZrieur.

D'un autre c™tZ, on notera que le glissement du
primaire au secondaire et au tertiaire est inZluctable. Ce
quon a dit ~ propos des rZgions peut se dire des natio ns:
hier,  c'Ztait la rZgion qui faisait la ville, aujourd'hui,
c'est la ville qui fait la  rZgion. La Vville est la
locomotive du dZveloppement. Le succes et le dZveloppem ent

Zconovmique de ['Uruguay dZpendront  largement du succes et
du dZveloppement du Grand Nbntevideo. Le degr Z tres Zl evZ

de primautZ de Montevideo renforce cette  affirmation. Le
dZveloppement de la globalisation Zgalement. Montevideo
n'est pas tellement en concurrence avec Fray Bentos ou
Salto. I est en concurren ce avec Cordoba ou Rosario ou
Porto  Alegre. Affai  Dblir Montevideo n'est pas renfo rcer
Fray Bentos ou Salt o, c'est renforcer ou prend re le ri sque
de renforcer Cordoba ou Porto Alegre. I est dailleur S

peu pres szr que Montevide o "perd® au jeu du budget de
I'Etat, _ et que le budget de [I'Etat a pour effet de
transfZrer des ressources de Montevideo vers les autres
dZpartements Nce qui est du reste certainement tres

dZsirable !. Les autres dZpartements ont donc un intZret

! Les auteurs n'ont pas effectuZ ce calcul (lourd) sur le cas de
I'Uruguay, mais ils I'ont fait pour six pays europZens, pour le

BrZsil, la Thaslande, le Maroc et la C™te d'lvoire: dans tous les cas,

les zones mZtro politaines riches contribuent au budget plus qu'elles
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"fiscal" " T'enrichissement de Montevideo. Plus Montev ideo
est riche, et plus dimp™ts sont payZs au budget; plus
d'imp™ts sont payZs au budget, et plus les dZpenses
effectuZes dans les autres dZpartements sont importantes .
Or le dZveloppement du Grand Montevideo dZpend en partie
de la gestion publigue de la zone, qui dZpend elle -meme en

part ie des ressources fiscales et de transfe rts
disponibles dans la zone. Tout cela milite pour que | 'on
ne tue pas la E poule aux fufs dor E, et que le syst sme
de relations intergouverneme  ntales  dote convenablement les

dZpartements du Grand Montevideo.

Introduire des contrats Etat-départements ?

On a vu que Ile systime actuel d'allocation des
ressources du FDI risque de conduire ~ des impasses ou
des conflits. I est diff icile d'avoir " la fois une
rZpartition gZographique prZdZterminZe, et un pouv oir
centr al de contr™le et d' orientation des dZpenses des
dZpartements. L'Uruguay n'est pas le seul pays o se pose
ce probleme. Dans beaucoup de pays, on cherche un syst eme
qui assure  simultanZment une rZpartition gZographiqgue  a
priori et une rZpa rtition sectoriel le a priori ou si |'on
prZfere un systtme qui assure " la fois la libertZ de
choix de chaque dZpartement et la volontZ d'orientation du
centre. Une autre fason de s'exprimer consiste " dire que
l'on cherche ~ remplir une matrice dZpartements X secteurs
dont on a dZterminZ les deux marges, c'est -"-dire la

rZpartition par dZpartement et la rZpartition par secteur.

Le probleme ainsi posZ n'a pas de solution magique.
Une voie de solution consiste " sZparer les deux
objectifs. Le transfert est divisZ en deux parties. Une
certaine somme  est al louZe selon des crit  res
gZographiques, et le centre renonce ~ exercer un contr ™le
strict sur l'utilisation de ces sommes. L'autre partie  est
allouZe par le centre selon des criteres sectoriels ou
fonctionnels, et I'on renonce ~ ce que la rZpartit ion

spatiale rZsultante soit prZdZterminZe.

Une autre voie D devenue tre s commune dans de nombreux

pays europZens D est celle de la contractualisation. Le
gouvernement  national dZter mine dans un premier temps ses
prioritZs sectoriell es et les fait largement conna™tr e. Ce
panier de prioritZs est proposZ =~ chaque niveau de

n'en resoivent; il n'et a aucune raison pour qu'il n‘en aille pas

ainsi en Uruguay.

lLa privatisation partielle du Port de Montevideo en fournit un 5 5
exemple rZcent: le produit de cette privatisation a Z tZ en majoritZ
affectZe ~ des dZpenses publiques supplZmentaires dans les

dZpartements de I'IntZrieur.
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gouvernement local qui a si multanZment ZlaborZ un plan de

meme nhature. La rencontre des prioritZs respective  ment
C descendantes E et C ascen dantes E dZtermine pour chaque
gouvernement local ce qui relsvera du contrat quOil
signera avec le gouvernemen t national. Evidemment plus le
terrain de la rencontre entre  prioritZs sera large, plus
le contrat sera financiere ment dotZ. Mais dOune part |l
est des gouvernements lo caux  suffisamment riches ou
autonomes pour ne pas vouloir faire  beaucoup coencider les
prioritZs et dOautre part le jeu inverse de IOincitation

financiere contractuelle sert dOefficace contrepoids.
Introduire des prix relatifs?

Une autre voie de solut ion au probleme de la

contradiction entre la lo gique spatiale et la logi que
sectorielle B~ laq uelle il est fait recours dans cert ains
pays dOAmZrique latine Db est le recours ~ la technique des
prix  relatifs. Ces prix sont des taux de subvention. lls
varient  selon le secteur  considZrZ, afin  de reflZter les
prioritZs sectorielles du gouvernement national: si celui -
ci  prifere, par exemple, les  projets de transport aux
projets d'Zducation, il offre un taux de subvention plus
ZlevZ pour les projets de transport. lls var ient Zgalement
selon le dZpartement consid ZrZ, en fonction des priori tZs
gZographiques  affichZes, qui sont en gZnZral inversem ent
relizes au niveau de dZvelo ppement. Dans le cas simple o
il y aurait seulement deux secteurs (transports et
Zducation) et deux dZpartements (riche et pauvre), les
taux de subventions sera ient par  exemple pour les
transports de 40% dans le dZpartement riche et de 80% dans
le dZpartement pauvre, et pour ['Zducation de 20% dans le
dZpartement riche et de 40% dans le dZpartement pau vre.
ConfrontZs " ces  prix, et en fonction de ses
prioritZs, chaque dZparteme nt choisirait ses projets. En
thZorie, il existe un  systeme de prix relatifs qui
permettrait de respecter | es prioritZs gZographiques et
les prioritZs sectorielles du gouvernement  central, tout
en permettant aux dZparteme nts d'effectuer liborement _ | eurs
choix Nsous la contrainte des prix relatifs imposZs. En
pratique, il est Zvidemment tres difficile de trouver,

surtout du premier coup, ce systtme de prix relatfs -1
Mais on peut i maginer un processus d'essais et d'erreurs
qui nous en approcherait petit ~ petit.
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IX - Conclusions

La situation des relations intergouvernementales en
Uruguay est plus satis faisante gu'on ne le dit
gZnZralement.  Bien entendu, le pays est caractZrisZ par la
forte  primautZ de la capita le, qui est encore plus gra nde
que ne le suggeren t les chiffres du seul dZpartement de
Montevideo. Le grand Montevideo concentre une partie
considZrable des hommes et des activitZs du pays. Mais
cette forte  concentration ne doit pas -°tre confondue avec

un fort degrZ de centralisation.

Les gouvernements locaux Nqui sont les gouvernements

dZpartementaux, puisqu'il nNy a que deux niveaux de
gouvernement en Uruguay N apparaissent assez  puissants.
L'Zlection au suffrage universel di rect de leurs
responsables, les Intendants, donne ~ ceux-ci une forte
|ZgitimitZ politique. Le montant des imp™ts locaux dans le
total des imp™ts du pays (13%) est ZlevZ au regard des
normes internationales. Le montant des dZpenses loc ales

par rapport  aux dZpenses publiqgues  totales (15%) n'‘est pas
non plus nZgligeable.

Surtout,  I'Zvolution rZcente tZmoigne d'une montZe en
puissance des gouvernements dZpartementaux. L'action de
ces gouvernements deordev le champ de leurs activ  itZs
traditionnelles (routes dZpartementales, voirie, hygiene
publique, etc.). _Les Inte ndants sont conduits par la
demande de leurs Zlecteurs " intervenir dans des domai nes
comme ['Zducation ou la santZ qui sont formellement du
ressort de ['Etat central. Surtout, iIs  apparaissent de
plus en plus comme les organisateurs ou les chefs
d'orchestre du dZveloppem ent Zconomique local. Bien
entendu, le dZveloppement Zconomique, la crZation
d'activitZs et d'emplois, sont et seront toujo urs
principalement le fait des entrepreneurs (locaux  ou non),
mais le  meilleur orchestre a besoin d'un chef  pour
produire une belle symphonie. Les Intendants et le urs

services remplissent de plus en plus cette fonction.

Le systeme institutionnel accompagne cette  Zvolution.
La loi de budget de 2000 prZvoit une augmentat ion
importante des transferts du centre aux gouvernem ents
dZpartementaux. Cette note a examinZ avec quelque dZt ail
le systtme ancien de trans ferts, et la fason dont cette
loi le modifie. Le diagnostic est plut™t encourageant. Les
criteres de rZpartition des transferts, qui  Ztaient tres
grossiers, et assez peu performants, ont ZtZ enrichis et
ils  fonctionneront moins md qu'auparavant. Le niveau des
transferts (par rapport aux  ressources propres des
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gouvernements locaux) Ztai t suffisamment bas pour que
I' augmentation des transfer ts n'affecte pas sZrieusem ent
I'autonomie et la respons abilitZ de ces gouverneme nts
locaux. La rZforme est clairement un pas en avant.

Mais elle n'est quun premier pas. D'autres devront
suivre dans les annZes "~ venir. Plusieurs pi stes
d'amZlioration ont ZtZ explorZes ou esquissZes.

L'une concerne le transfert de nouvelles compZtences
aux dZpartements. Elle doit etre envisagZe, avec prude nce
(car elle supposerait une augmentation parallele des
ressources) dans les domaines de Ila santZ et de
I'Zducation, avec plus de fermetZ en ce qui concerne | eau
et I'assainissement.

Une autre  piste se rappor te = la compensation des
diffZrences de bases fis cales. Elle est actuelle ment
inexistante (au moins form ellement), et les dZpartem ents
mal ou tres mal dotZs fis calement n'ont pas de ce fait
plus de transferts gue les autres. Cela n'est pas bon, du
point de vue de Ilefficacit Z comme du point de vue de la
justice. Un effort peut et doit etre engagZ dans cette
direction, empruntZe par |a plupart des pays dans le urs

systemes de transfert.

Une troisieme piste vise une meilleure prise en
compte des  niveaux de  dZveloppement. Ceux- ci, qui
n'Ztaient pas  considZrZs dans  l'ancien systeme de
transfert, sont, ~ juste titre, pris en compte dans le
nouveau systeme de transfer t. Mais ils le sont ~ [la ide
d'un indicateur Nle PIB par habitant N qui en prati que
reflste mal les vZritables niveaux de dZveloppement du
fait de ce que lon a appelZ “leffet Canelones". Une
amZlioration de lindicat  eur  utilisZ, la  prise en
considZration d'autres indicateurs, doivent stre

sZrieusement considZrZes.

Un  quatrieme champ  d'am Zlioration concerne la
possible contradiction entre les deux approches qui
reglent la rZpartition des transferts _ du FDI: une approche
gZographique, avec une for mule intZressante, d'une part,
et une approche sectorielle ou fonctionnelle qui donne au
Centre un pouvoir  d'orientation et de contr™le, d'autre
part. Ces deux approches Zgalement IZgitimes ne sont pas
facilement conciliables, et risquent de conduire " des
conflits. Un effort  est nZcessaire pour prZvenir ou rZgler
ces conflits. La sZparation des objectifs, la
contractualisation, les syst emes de prix relatifs, offr ent
des solutions partielles, qui  devront otre sZrieusem ent
explorZes.
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Annexes

Annexe A D LOEffet Intendant

LOeffet Intendant, Elections de 1999 - 2000
1) 2 (3)
5 Elections Elections Effet
dZpartementales nationales Intendant
14.5.2000 31.10.1999 Variation
Votes du parti Votes du B)=(1) -2
majoritaire meme parti
Montevide o 517.889 484.441 +7%
Artigas 27.084 19.793 +37%
Canelones 119.299 90.355 +32%
Cerro Largo 38.077 90.355 +74%
Colonia 38.483 25.639 +35%
Durazno 19.675 14.693 +34%
Flores 14.506 7.343 +97%
Florida 18.527 15.491 +20%
Lavalleja 23.123 15.954 +45%
Maldonado 32.270 20.168 +60%
Paysandu 30.618 19.119 +60%
Rio Negro 13.419 14.314 - 7%
Rivera 30.526 28.095 +9%
Rocha 22.070 15.824 +39%
Salto 30.377 29.490 +3%
San Jose 45.180 21.704 +108%
Soriano 22.407 14.875 +51%
Tacuarembo 42.603 25.561 +67%
Tre intay Tres 18.595 13349 +39%
Source. Anuario Estadistico 2000,pp.119 -121
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Annexe B - Trois Indicateurs de DZveloppement

Trois Indicateurs de DngzIoppement fconomique, par
DZpartement, 1999

PIB/hab. Revenus/mZnag Carences
e

Montevide o 141 123 49
Canelones 48 90 122
Artigas 58 59 170
Cerro Largo 65 72 203
Colonia 94 68 93
Durazno 72 67 170
Flores 75 84 130
Florida 79 95 159
Lavallejas 69 80 145
Maldonado 131 86 105
Paysandu 81 70 130
Rio Negro 75 66 139
Rivera 46 60 200
Rocha 93 67 169
Salto 72 71 151
San Jose 57 83 146
Soriano 76 67 123
Tacuarembo 70 64 182
Treintay Tres 68 74 180
Uruguay 100 100 100
Moyenne 19 dZp. 77 76 146
Moyenne 18 dZp. 74 73 151
Moyenne 17 dZp. 75 72 153
Dispersion (19 dZp.) 0,31 0,20 0,26
Dispersion (19 dZp.) 0,26 0,14 0,21
Dispersion (17 dZp.) 0,25 0,14 0,20
R2 con PIB/cap (19 1 0,32 0,43
dzp.) 5

R2 con Revenus/cap (19 dZp.) 1,00 0,33
R2 con PIB/cap (18 1 0,03 0,14
dzp.) 5

R2 con Revenus/cap (18 dZp.) 1 0,21
R2 con PIB/cap (17 1 0,43 0,43
dzp.)
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R2 con Revenus/cap (17 dZp.) 1 0,10

Sources: DonnZes sur les PIB: fournis par IO OPP; donnZes sur les 5
revenus par mZnages: INE, Enquéte Continue de_mZnages 2000, donnZes
sur les carences: INE, Recensement 1996; DonnZes sur les population:

INE, Recensement 1996, extrapolZ pour 1999 avec le taux de croissance

que chaque dZpartement a enregistrZ entre 1985 et 1996.
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Annexe C - Imp™t sur les Immeuble s Urbains

Bases par hab., Taux, Encaissement par hab., Imp™t sur les Immeubles
Urbains, par DZpartement, 1999

Base encaissement Taux
fconomique/hab /hab (USD)

(USD)
Montevideo 885 56 6,3%
Artigas 370 13 3,4%
Canelones 730 29 4,0%
Cerro Largo 379 12 3,2%
Colonia 539 22 4,0%
Durazno 517 12 2,2%
Flores 609 8 1,2%
Florida 598 15 2,6%
Lavallejas 674 23 3,5%
Maldonado 2343 156 6,7%
Paysandu 520 12 2,4%
Rio Negro 307 17 5,4%
Rivera 292 9 2,9%
Rocha 1348 78 5,8%
Salto 477 22 4,5%
San Jose 533 11 2,0%
Soriano 485 14 3,0%
Tacuarembo 422 16 3,8%
Treintay Tres 488 11 2,3%
Uruguay 785 42 5,3%
Moyenne 665 29 3, 7%
Ecart - type 460 35 3,6%
Indice 0,69 1,21 0,96
dispersion
Moyenne 646 27 0
IntZrieur
Ecart -type 483 36 0
IntZrieur
Indice 0,75 1,35 0,40
dispersion
IntZrieur

Sources. Base estimZe " partir de la valeur locative annuelle dans

chaque dZpartement (fournie par la Enquete Continue de MZnages 2000)
multipIiZeyar le nombre de mZnages, en appliquant un coefficient 4

pour les rZside nces vacantes; encaissement: fourni par la OPP; Taux:
encaissement divisZ par base.
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Annexe D - Imp™t sur les VZhicules

Bases par hab., Taux, Encaissement par hab., Imp™t sur les VZhicules,
par DZpartement, 1999

Base Zconomique Encaissement par Taux (US$ par
par hab. hab. (USD) Zquivalent
(Zquivalent automobile)
aut omobile/1000
hab.)
Montevideo 243 47 195
Artigas 98 32 332
Canelones 146 47 318
Cerro Largo 120 44 365
Colonia 259 75 291
Durazno 302 57 188
Flores 312 106 341
Florida 192 59 309
Lav allejas 240 63 263
Maldonado 413 182 442
Paysandu 196 56 285
Rio Negro 186 62 332
Rivera 80 32 399
Rocha 203 60 294
Salto 141 48 340
San Jose 177 58 326
Soriano 196 57 291
Tacuarembo 144 50 348
Treintay Tres 143 44 312
Uruguay 211 56 265
Moyenne 200 62 312
Ecart -type 80 32 59
Indice dispersion 0,40 0,53 0,19
Moyenne IntZrieur 197 63 321
Ecart - type IntZrieur 83 34 54
Indice dispersion 0,42 0,54 0,17

Sources: Base Zconomique: (nombre dOautomobiles + 0,5*nombre dOautres
vZhi cules) divisZ par Le nombre dOhabitants en 1999; Taux:
(encaissement divisZ par base Zconomique)*1000
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Annexe E

- Imp™t sur les PropriZtZs rurales

Bases par hab., Taux, Encaissement par hab., Imp™t sur les PropriZtZs

Rurales, par DZpartement, 1999

Montevideo
Artigas
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flor es
Florida
Lavallejas
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

Salto

San Jose
Soriano
Tacuarembo
Treintay Tres
Uruguay

Moyenne
Ecart -type

Indice dispersion

Moyenne interior
Ecart - type Interior
Indice dispersion

Base Zconomique

par hab. (ha

pondZrZs par la

fertilit?)

0,0
12,7
0,9
12,4
6,6
19,9
24,1
16,3
12,7
2,3
111
20,9
7,6
10,0
10,0
6,2
14,5
14,5
12,3
49

11
6
0,59

12
6
0,51

Encaissement

par hab. (US$)

0
33
3
45
22
69
82
52
41
19
25
54
22
28
26
30
49
33
40
16

35
20
0,59

38
19
0,51

Taux
(US$ par ha
pondZrZ)

0,00
2,63
3,66
3,65
3,34
3,49
3,42
3,21
3,23
8,41
2,29
2,59
2,85
2,77
2,61
4,83
3,40
2,31
3,23
3,16

Sources et notes: base Zcono

migue: hectares de terres agricoles multipliZs

par IOindice de productivitZ, selon le Ministerio de Ganaderia, Agricultura

et Pesca, CONEAT, 1
la population en 1999; Taux: encaissement divisZ par bas

Grupo de Sueles Indices de productivité, 1994, divisZ par
e Zconomique.
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Annexe F - Bases Economiques des Imp™ts et
Indicateurs de DZveloppement

CorrZlations entre Bases Economiques par hab. des Imp™ts DZpartementaux et
Indicateurs de DZveloppement, 1999

Coefficient de Coefficient de
dZtermination (R2) corrZlation

Imp™t sur les immeubles et

PIB par hab. 0,46 0,68

Revenus par mZnage 0,12 0,35

Carences 0,15 -0,38
Imp™t sur les vZhicules et

PIB par hab. 0,45 0,67

Revenus par mZnage 0,10 0,32

Carences 0,15 -0,39
| mp™t sur la PropriZtZ rurale et

PIB par hab. 0,13 -0,37

Revenus par mZnage 0,21 - 0,46

Carences 0,15 0,46
Les Trois imp™ts et

PIB par hab. 0,31 0,56

Revenus par mZnage 0,02 0,15

Carences 0,08 - 0,28

Source: Calculs des auteurs

67



Annexe G - Transferts par Département, 1999
En M USS
Subventions ) Chal’ges IMESI
pour Pr od_w ts atronales essence et IMESI TOTAL
Invesetlnstssem Casinos P BPS tabacs gazole

Montevideo 22.0 22.0
Artigas 3.7 0.1 1.2 1.2 0.6 6.8
Canelones 5.2 1.7 4.3 1.6 0.5 13.3
Cerro Largo 3.1 0 0.8 0.9 1.7 6.5
Colonia 1.5 0.5 1.1 0.8 1.0 5.0
Durazno 0.7 0 1.0 0.8 1.4 3.9
Flores 0.9 0 0.5 0.3 0.6 2.4
Florida 0.8 0 1.1 0.8 1.0 3.7
Lavallejas 0.9 0 0.8 0.7 1.1 3.5
Maldonado 0.6 1.3 4.9 0.5 0.3 7.6
Paysandu 4.3 0.5 1.7 0.7 1.0 8.2
Rio Negro 0.8 0.2 1.1 0.7 1.3 4.1
Rivera 0.7 0.1 1.2 0.9 1.1 4.0
Rocha 0.4 0 1.4 0.5 0.6 2.9
Salto 3.8 0.4 1.9 0.9 0.9 7.9
San Jose 1.2 0.5 0.9 0.5 0.9 4.0
Soriano 25 0 1.3 0.7 1.9 6.4
Tacuarembo 2.6 0 1.0 0.8 1.3 5.7
Treinta
Troe y 0.8 0 0.7 2.0 0 3.5
Uruguay 56.5 5.3 26.9 15.3 17.2 121.4
Moyenne 2.97 0.29 1.49 0.85 0.96 6.39
Ecart - type 4.84 0.48 1.18 0.40 0.48 457
Indice
dispersion 1.63 1.65 0.79 0.48 0.50 0.72
Moyenne
IntZrieur 1.92 0.29 1.49 0.85 0.96 5.5 2
Ecart -type
IntZrieur 1.51 0.48 1.18 0.40 0.48 2.64
Indice
dispersion 0.79 1.65 0.79 0.48 0.50 0.48

Sources: documentation OPP,rendimiento de cuentas 1999
du programme Assainissement Urbain de la BID prises en compte.

;Les ressources
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Annexe H - Corrélations entre les Transferts aux
Départements en 1999 et différents Indicateurs

R! Coeff. de corrélation
Transf./hab en 1999 et
Base fiscale/hab. 0,04 0,21
Revenu/Ménage 0,32 -0,57
Indice de carences 0,20 0,45
PIB/hab. 0,12 0,35
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Annexe | - Simulation du systeme de transferts aux
DZpartements, 2004

Systeme de transferts supplZmentaire

Systeme de transf. Actuel Nouveau syste

2004

Transfert global transf. FDI Total

su = transf SU2 Mio SU=SU1+S|Indice U o SU (1+2) SU'3 Mio  [SU=SU Total Transf. /

(subvenciondSU1 Mio USD pSD (Imp. JuU2. Mio. | Pop. et i;é Mio. 32; Mio. t(;?;;;l Mio Lnnd D/CU)PP USD Subv. [1+SU'2+ l\%l?onjé&[l)l hab
/ hab (USD) imm. rural) JUSD Terr. % FDI SuU'3 (su+su')

usD (SU+sU)

16 .4 219 0.2 22.18 4.2 4.2 42 26.4] 19.5
96.5 6.8 0.6 7.41 5.48 22 22 6.6 16 38 11.2 146 4
293 13.3 0.4 13.7] 13.48 54 54 11.7] 29 8.3 22.0 47.1)
88.6] 6.5 0.9 7.48 6.18 25 25 7.8 1.9 4.4 11.9 141.4
46.5] 50 0.7 5.68 5.05 2.0 2.0 3.1 0.8 28 85 69.4]
86.2] 39 1.0 4.85 4.87 1.9 1.9 5.6 1.4 33 8.2 145 .4
116.4 24 0.5 2.91 2.16 0.9 0.9 2.0 05 14 4.3 1714
69.1 3.7 0.8] 4.56 481 1.9 1.9 4.6 11 3.1 7.6 115.9
67.2 35 0.6 4.08 455 1.8| 1.8| 5.0 1.3 3.1 7.2 117.9
58.2] 74 0.7 8.10] 4.88 2.0 2.0 2.8 0.7 26 10.7 7.2
775 8.1 0.7 8.86 7.05 28 28 6.5 16 4.4 13.3 116 4
90.8] 4.1 0.7 4.80 4.08 1.6 1.6 3.8 1.0 2.6 74 1399
449 4.0 05 451 5.39 2.2 2.2 7.3 1.8 4.0 85 84.9
47.8] 29 05 3.38 4.96 2.0 2.0 4.8 1.2 3.2 6.6 92.7]
71.2 7.8 0.8 8.60 7.29 29 29 7.8 20 4.9 135 111.
46.4 3.9 0.7 4.59 4.09 1.6 1.6 38 1.0 26 72 72.9
89.3] 6.4 1.0 7.39 4.82 1.9 1.9 4.1 1.0 29 10.3 124 .9
75.4 57 0.7 6.43 6.76 2.7 2.7 8.1 20 4.7 11.24 130.9
76.4 3.4 0.5 3.89 4.09 1.6 1.6] 4.6 1.1 2.8 6.7 131.
41 121 13 139 10d 40 4.2 44 .3 10 25 69.2 202.6 62.

su :transferts/cap. (systéme actuel)

SU :montants des transf. (systéme actuel a la date de
1999=SU1) ; (transf.Imp.imm. rural en2000 =SU2).SU=SU1+SU2
SU’1 etSU’2 :transf.global (nouv. systéme)

SU’3 :transf.du FDI (nouv systeme) .SU’=SU’1+SU’2+SU’3
SU+SU’ =systeme actuel + systéme nouv.=transf. en

2004 ;su+su’=transf./hab. en 2004

La mesure des transferts en 2004 par département a été réalisée
a partir des hypothéses suivantes

a)les transferts du systeme actuel ont été répartis selon
1’7allocation constatée empiriquement pour 1’année 1999, en
considérant comme transfert le programme Assainissement Urbain;
soit 133 M.USD wvaleur 2000

b)le transfert global libre d’utilisation a été réparti entre
les gouvernements départementaux selon la regle population x
territoire actualisée ; soit en 2004 40 M d'USD pour les 18
gouvernements départementaux de 1’ Intérieur et4,?2 pour
Montevideo
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c)les subventions du FDI réparties selon la formule dite OPP ;
soit 25 M USD en 2004.
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Annexe J - Transferts et Base Fiscale, 2004

Tableau 12 B Transferts et base fiscale par DZpartement, 2004

af = base ec Transf./ cap |Total Rec.

total/cap

(USD) (sut+su) Pot./hab.
Montevideo 111 19 131
Artigas 86 147 232
Canelones 80 47 127
Cerro Largo 91 141 232
Colonia 118 69 187
Durazno 170 146 316
Flores 191 172 362
Florida 134 116 250
Lavallejas 140 118 257
Maldonado 241 77 318
Paysandu 114 116 231
Rio Negro 132 140 271
Rivera 61 85 145
Rocha 157 93 250
Salto 94 111 206
San Jose 95 73 167
Soriano 123 125 248
Tacuarembo 106 131 237
Treintay Tres 102 131 234
Uruguay 113 63 176

Source : calcul des auteurs

Notes: la base Zconomique fiscale totale, o u potentiel fiscal, d'un
dZpartement est ce que ce dZpartement collecterait en imp™ts locaux

s'il appliquait ~ ses bases le taux moyen du pays.
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Annexe K- Corrélations entre les transferts aux

Départements en 2004 et différents

Transf./ hab en 2004 et

Base fiscale/hab.
Revenu/Ménage

Indice de carences
PIB/ hab.

PIB/ hab. (18 dpt.)a)
PIB/ hab. (17 dpt.) b)

R!

0,03
0,37
0,37
0,20
0,01
0,11

Indicateurs

Coeff. de corrélation

a) sans Montevideo

b) sans Montevideo et Canelones
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Annexe L D Villes principales de IOUruguay

Uruguay : principales villes
50 100 km
g Artigas‘ . 50 100 mi
A 1 b, =
s ) " Rivera
& .
& | BRAZIL
<L < Salto
| Paysandu Melo)
. Fréy Bentos 3 (
*Mercedes Treinta
y Tres
.Nueva Palmira
Colonia EEIREEL Minas S
Las  MONTEVIDEO Atlantic
' Piedras. »~ , Piriapalis Ocean
ARGENTINA : ® *Punta del Este
Source : CIA (http:/www.odci.gov/cia/publications/factbook/geos/uet.html )
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