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! Cette contribution s'inspire de travaux de rechereffectués dans le cadre d’une thése en sciences
économiques et de cours dispensés au niveau Mastetobjectif est de vulgariser les raisonnements
développés en Economie Publique autour d’'une questincréete et d’actualité : comment définir leipétre
pertinent des structures intercommunales ? Si inertparagraphes nécessitent quelques connaissances
techniques, elles ne sont en rien indispensablas qgvre I'ensemble des arguments avancés darexte.

Par ailleurs, un glossaire en fin de document perd'®ccompagner le lecteur néophyte en posant les
définitions de certains termes spécifiques au jadgs économistes.
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1. Introduction : quels enjeux pour I'intercommunalité ?

Une commune pour chaque paroisse. C'est sur ogfiigule que la carte communale a été
construite a l'issue de la Révolution francaisepldg, elle n’a évolué qu’a la marge, si bien
gu’aujourd’hui on dénombre plus de 36 500 commudeess le pays. En comparaison avec
ses voisins Européens, la France peut s’enorgudiiire le pays au plus grand nombre de
communes, loin devant I'Allemagne (11 553 communkEBspagne (8 116 communes) et
I'ltalie (8 094 communes).Cette multitude de gouvernements locaux permets alm
maillage fin du territoire et pour chaque mailles ldécideurs publics locaux peuvent mettre
en place la politique publigue qui reflete au midéescpréférences des citoyens. Cet argument,
qui justifie de maniere générale une plus grandmmtéalisation du secteur public (Oates,

1972), met en évidence la qualité démocratique daateur public décentralisé.

Mais le revers de la médaille est évidemment laléapopulation de chaque commune.
Juste aprés la République Tcheque, la France ephys Européens ou la population
communale moyenne est la plus faible (1 770 hatsitaar commune). Bien souvent, les
communes sont alors en grande difficulté pour fieanles biens et servicepublics

demandés par leur population. C’est le problemia imgmentation municipale.

Nous faisons donc face au dilemme suivant : plusotdemunes permet de mieux prendre
en compte les préférences des citoyens dans légpe$ publiques locales, mais rend leur
financement plus difficile. On comprend alors qtravers ce raisonnement, c’est la taille
optimale des communes que nous questionnons. kreedeux arguments plaident en faveur

de communes plus grandes.

Premiérement, la taille des communes apparaitnature, intimement liée a la notion
d’économies d'échelle. En présencerdedements d’échelle décroissdnis colt moyen de
production d’'un bien public local donné diminuerse@ son échelle de production. Deux
effets sont alors envisageables. D’'un c6té, onrpadduire la dépense moyenne par habitant,
tout en maintenant I'offre de biens publics offectnstante. D’'un autre c6té, on sera en
mesure de produire de nouveaux biens publics locauinétaient jusqu’alors trop colteux,

mais qui deviennent désirables lorsque davantagetalgens participent a son financement.

2 Données pour I'année 2010, issues de CCRE-DEX0A 12

% Dans la suite du document, nous désignerons satisction les biens matériels et immatériels (ewises)
sous le terme générique de « biens ».

* Les mots eiitalique sont définis dans le glossaire a la fin de ce dnt.



C’est « I'effet zoo » (Oates, 1988a), un enjeuipalierement important pour les communes

rurales qui ont vu leur population considérablentéminuer du fait de I'exode rural.

Deuxiemement, des communes plus grandes permaettdedimiter deux types dffets
externegdus a la mobilité des agents économiques : lextsetfe débordements des biens
publics locaux et la compétition fiscale qui sésittre communes. Dans le premier cas, on
analyse I'impact de la mobilité des citoyens supiaduction de biens publics locaux. On
remarque alors que des citoyens mobiles peuvefitgsrdes biens publics produits par les
communes voisines. lls bénéficient ainsi d’'un bpmur lequel ils ne participent pas au
financement et préféreront donc que leur communie peoduise pas. On assiste alors a une
sous-production générale de biens publics locaansDe second cas, c’est la mobilité des
bases fiscales qui est en cause. Lorsqu’'une commumaue son taux dimposition, une
partie de la base fiscale concernée va migrer defmas communes voisines vers cette
commune. Il s’agit d’'une externalité fiscale négatjue chague commune ignore lorsqu’elle
définit sa politique fiscale. Il en résulte alorseusous-imposition générale, d’autant plus
importante que la base fiscale est mobile (voirsdfi, 1999, ou Madiest al, 2005, pour une
revue de la littérature théorique). En augmentarttille des communes, on rend alors plus
couteux tout déplacement d’'une commune a l'autaembbilité des agents est ainsi réduite et
ces effets externes sont (partiellement) interéali®lus généralement, c’est la coordination
des politiques publiques locales, aujourd’hui foréait interdépendantes, qui peut ainsi étre

améliorée.

Néanmoins, les grandes communes ne comporteniugades avantages. Comme évoqué
précédemment, la qualité démocratique d’'une comndimaue avec sa taille. Mais outre cet
argument, il est raisonnable de penser que les coresnadmettent une taille optimale finie,
notamment en présence de colts de congestion.f&n emme ces colts de congestion
croissent avec la population, une commune pouo@iinaitre une taille finie au-dela de
laquelle les colts de congestion générés excedertdonomies d’échelle réalisées. Il serait
alors contreproductif que cette commune croisseamtage. Par ailleurs, comme nous le
précisions plus haut, en augmentant la taille @@sncunes on accroit les colts de transport
inter-communaux des citoyens, ce qui permet de limésrdffets de débordement. Mais en
paralléle, les citoyens devront parcourir, en moyerdes distances plus importantes pour

consommer les biens publics produits par leur gr@ommuned.g.une piscine municipale,



un théatre, etc) Ainsi, les colits de transpoiitira-communaux augmentent avec la taille
d’'une commune, ce qui constitue un codt social m@d a prendre en compte par les
décideurs publics. Les colts de transport peuvardi,acomme les colts de congestion,

constituer une limite au développement des communes

La taille optimale des communes apparait alors cenum savant dosage entre les
avantages et inconvénients d’agglomération. Malisest un fait avére, c’est que la plupart
des pays Européens ont jugé nécessaire de réftenrecarte communale en faveur de plus
grands ensembles. Aux vues du raisonnement déwelapp plusieurs éléments peuvent
expliquer cette tendance : la volonté des gouveemésncentraux de maitriser la dépense
publique, les mouvements de population qui ontgmrfjénéré de fortes inégalités de
répartition de la population parmi les communesjdmentation de la demande des citoyens
en biens publics, la plus forte mobilité des agedtsnomiques, et enfin, la plus forte

interdépendance des politiques publiques localets{tlét van Montfort, 2007).

Aussi, le Danemark et la Suéde ont opté pour uhgico radicale mais efficace : le
redécoupage des circonscriptions municipales. EWlgne a choisi, quant a elle, de
développer les fusions de communes (Gemeindenigadits ainsi leur nombre par trois au
cours des années 1970. Cette voie a égalementigié par la Norvege et la Belgique, et
avec moins de réussite par la France (seul unemile communes ont finalement fusionné a
lissue de la loi du 16 Juillet 1971, dite « loi Malin »).

Apres cet échec, le gouvernement francais a jowsar® de la libre coopération entre
communes. L'intercommunalité, qui existait déjastaiforme associative depuis les années
1890 avec les SIVU (syndicats intercommunaux a tacainique), prend un second souffle
avec une série de réformes a partir des années.198Bjectif est alors de s'orienter vers
une forme fédérative, ou I'Etablissement PublicGiwopération Intercommunal (EPCI) se
voit doté de pouvoirs fiscaux et de compétencagiéla (voirAnnexe Apour une présentation
des différentes formes de coopération intercomneureal France). D’'un point de vue
guantitatif, cette stratégie s’'est avérée payaatgaurd’hui, plus de neuf communes sur dix

font partie d'un EPCI a fiscalité propre.

® Cet argument n’est valable uniquement si 'augmaigon de la population d’une commune se traduitysar
étalement urbain, et pas seulement par une deatsificdu territoire (auquel cas seuls les coltsaigestion
subsistent).

® http://www.senat.fr/questions/base/2009/qSEQ091660¢ml

" La loi du 12 Juillet 1999 relative au renforcemené la simplification de la coopération interconmale (dite
« loi Chevenement ») a considérablement relandé faame de coopération locale.
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En revanche, le bilan se fait plus mitigé lorsqaa eExamine la pertinence des périméetres
intercommunaux formés spontanément. En effet, o@ qoe 'une des raisons du succes de la
coopération intercommunale repose sur le grand gioudécisionnaire accordé aux
communes dans la construction des EPCI : ellesléBtsi elles coopérent ou non, avec qui
coopérer (dans la limité du principe de continuiégritoriale), et quelles compétences
transféret. Mais méme si cette liberté reste encadrée ppréfet, force est de constater les
comportements opportunistes de certaines commandsgttrait pour les dotations de I'Etat a
pris le pas sur de véritables projets intercommunddautres encore ont adopté des
comportements stratégiques en formant des commemadatensives. On observe notamment
le cas de communes rurales qui se sont regroupéssimd’un méme EPCI afin d’éviter de
se faire aspirer par I'EPCI de la ville centre uwés et de voir ainsi leur pouvoir décisionnaire
dangereusement s’affaiblir face a la position damnia de cette derniére. De méme, d’autres
communes, relativement « aisées » par rapport ra laisines, se sont regroupées pour se
soustraire au role de nets financeurs des actidé$EPCI. Enfin, les affinités et enjeux
politiques ont parfois joué un réle déterminantslkes décisions de coopération, au détriment
de toute rationalité économique. Comme le résumiieDd2006) «il existe donc une
intercommunalité politique qui, comme l'intercomnalité d’aubaine, s’écarte du projet

initial de I'intercommunalité a fiscalité propre ».

Mais au-dela de ces dérives, c’est la rationabisatjénérale de la carte intercommunale
qui s'impose et s’annonce comme le fer de lancéadeconde phase du développement de
lintercommunalité a fiscalité propre. De maniegngrale, c’est la question éaut-il jouer
compact ou voir en grand Qui se pose, et la définition ghérimétre pertinengju’il nous faut
examiner. Le présent document propose alors d’aealyette problématique sous I'angle de
I’économie publique locale. Aussi, dans la secsaoivante, nous exposerons en détails les
mécanismes a l'origine des économies d’échellengnduisant les notions de colts fixes et
de rivalité a la consommation. Puis nous étudierasx conséquences indirectes de ces
économies d’échelle : I'amélioration de la qualies biens publics locaux et leur
diversification Section 3. Nous exposerons par la suite I'inconvénient déatoque des
grandes communes, en s’intéressant plus partieaiiént au lien qui lie une population a son
gouvernement localSection 4. Le dilemme posé se résumera alors dans un agbitentre

les avantages et inconvénients d’agglomératiecijon %. Par ailleurs, nous verrons quels

8 Naturellement, ces décisions sont prises colleniant entre les différentes communes prenant péat a
coopération. Ainsi, les choix individuels des conm@si ne sont pas toujours respectés et une comnaurhe p
par exemple, se retrouver membre d’'un EPCI cominegsés.



effets externes peuvent étre internalisés par épé@@tion localeSection §. Puis nous nous
intéresserons aux qualités péréquatrices de lGatemunalité et examinerons certains
comportements stratégiques que les communes opknesgiu’elles choisissent avec qui
coopérer : privilégier I'entre-soi ou jouer la digification Section J ? Enfin nous verrons
comment I'ensemble de ces éléments peuvent nomseftee d’aboutir a une définition du

périmétre pertinentSection §.

2. Les économies d’échelle : un enjeu de taille

Depuis les premiers syndicats intercommunaux, des@mies d’échelle constituent I'un
des arguments fondateurs de la coopération intereorale. Méme si la mission confiée aux
EPCI est aujourd’hui bien plus large, la maitrigelal dépense publique et I'optimisation de
'action publique restent un objectif majeur. Or oonstate que la notion d’économies
d’échelle demeure parfois mal définie et que desaarcis sont régulierement opérés. Plus
généralement, cette section propose une définitiénise des économies d’échelle et illustre
les mécanismes qui lui sont sous-jacents. Aussthenche ici a mettre en évidence comment,
et dans quelles limites, la coopération intercomaheirpermet de réaliser ces économies

d’échelle.

Afin de comprendre la notion d’économies d’échef@sonsCT;; le colt total de
production du bien public locapour la communetel que :
CT;;j(sy) = k; +y;(s)s;
Avecs qui désigne la population de la commung les colts fixes de production du bjest
K (s) la rivalité a la consommation du bignCes deux derniers éléments sont essentiels pour

comprendre les économies d’échelle.

Les codts fixesc; sont definis comme la part des colts de produgfiome varient pas
avec la population de la commune considérée, paosipon aux colts variables(s;)s; qui
fluctuent avec la population. C’est dans ces ceoétg@ables qu’apparait la notion de rivalité.
De maniere générale, elle capture pour un bien @&ofen degré d’interdépendance des
guantités consommeées par les différents citoyemsbign sera dinon-rival (resp.rival)
lorsque la quantité que consomme un citoyen n'tdfgmas (resp. affecte) la quantité
disponible pour les autres citoyens. Des placgsatdeng seront donc des biens rivaux (si un
citoyen se gare sur une place, c’est une placebde én moins pour les autres citoyens),

7



tandis que I'éclairage du centre-ville sera un bmem rival (quel que soit le nombre de
citoyens a en profiter, les autres citoyens pourtomours profiter de I'éclairage public). Ici,

on interprétera la rivalité de la fagon suivante :

Lorsque la population de la communaugmente d’un citoyen, la rivalité a la
consommation du bien public loc@l mesure l'augmentation du colt total de
production nécessaire pour maintenir constanteidatifé de bien public que chaque

citoyen percoit individuellemeht

Néanmoins, le probleme peut devenir plus complex&jle I'on considére les colts de
congestion. Ces codts peuvent apparaitre aussi daes la consommation que dans la
production du bien. Pour illustrer le premier casfijure, prenons I'exemple d’'une route
départementale. Si personne ne I'emprunte, onquegidérer qu’il s’agit d’'un bien non rival.
En revanche, cette route est indéniablement dotéee dapacité limitée au-dela de laquelle
des problemes de congestion peuvent apparaiteedBllient alors d’autant plus rivale qu’il y
a d'usagers. De méme, la congestion peut toucheprdeessus de production et des
déséconomies d’écheldpparaissent : les administrations, comme legpiises, auraient des

difficultés a accroitre indéfiniment leur échelle groduction et connaitraient une taille

optimale au-dela de laquelle les déséconomies elécbxcedent les économies d’échelle.

Ainsi, la rivalité d’un bien public dépend & ladaie ses caractéristiques intrinsédles

mais également de la population de la comnitisoit :

yi(s) =0 pour un bien parfaitement non-rival
a)/j (si) . . R .
yj(si) > Oet s = 0 pour un bien rival et non sujet a congestion
i
ay;(s;)

>0 pour un bien rival et sujet a congestion

L

U/j(si) > 0et

Ces premieres définitions étant posées, nous sonamemesure de poursuivre le
raisonnement en déduisant de I'équation précédentdnction de colt moyenC\M))
suivante :

CT (S) K
CMy(s) = ——— =2

St

1 2

° Notons que cette interprétation n’est possibléeseent pours > 0.
1% C’est pourquoy; (s;) est indic§.
' C’est pourquoiy; (s;) est une fonction de.



Les économies d’échelle pourront alors étre résdis®# et seulement si (noté ssi), par
définition, le colt moyen de production est déwaig avec la population de la commune,
soit :

0CM; ;(s; k;  0y;i(s;
l,]( 1)<0<:>__]2+ V]( l)

aSl' Si aSl'

<0

On confirme alors le résultat standard suivans:dedts fixes dans la production sont
garants d’économies d’échelle tandis que les adéitsongestion génerent des déséconomies
d’échelle. D’'un co6té, lorsque la taille de la conmawaugmente, cela permet de répartir les
codts fixes sur un plus grand nombre de citoyensdlit moyen diminue), mais dans le méme
temps, les colts de congestion augmentent (le mo§fen augmente). Graphiquement, ce

résultat s'illustre de la maniere suivante (pour- 0 etdy;(s;)/ds; > 0) :

Graphique 1. Economies et déséconomies d’échelle

Déséconomies
d’échelle

Economies
d’échelle

Colt moyen CM)

s* Population (s)

Sur le Graphique 1 s représente la taille optimale de la commuine, la taille qui
minimise le coGt moyen de production du bien pubboisidéré. Avans*, les économies
d’échelle excedent les déséconomies d’échelleest itlonc pertinent d’accroitre la taille de la
ville. En revanche, au-dela d& la tendance s’inverse : les déséconomies d'échetiedent

les économies d’échelle et il serait préféerablelgu@mmmune soit plus petite.

Dans ce contexte, la coopération intercommunalé denc permettre de dégager des
économies d’échelle, mais il faut prendre gare enxts de congestion. Afin d'illustrer le
raisonnement, considérons le cas de deux comn@@neC, avec pour population respective
s ets, (telles ques; # s,). Chacune assure un service de ramassage eti@entat des

ordures ménageres, dont la fonction de colt mogepraduction est décrite parGaphique

9



1. Elles envisagent de coopérer en créant un ER&€ (h qui assurerait cette compétence.
Etudions alors les deux situations suivantes :

Graphique 2. Coopération intercommunale et économies d’échelle 1

CM (s+s)

CM (s)
CM (s) 3N CM (s)
CM (s+s7) A : CM ()

O 5 sts, o S S S+S;
Les deux graphiques ci-dessus se lisent commd il s abscisse figure la population de
la collectivité considérée (commune 1, commune 2ntercommunalité) et en ordonnées le
colt moyen de production associé. Ainsi, si I'oanat I'exemple de la commune 1, I'air du
rectangleO,s;,C1,CM(s;) s’interprétera comme le codt total de productiprelle supporte

pour fournir le bien public & sa populattnOn obtient alors les différents colts totaux
présentés par Rigure 1

Figure 1. Coopération intercommunale et économies d’échelle 2

CT,
Colt total de production avec une
CT2 i H CT2
gestion communale du bien CT,
Colt total de production avec une CTi
CT gestion intercommunale du bien

Economies d’échelle Déséconomies d’échelle

2 A (0,5,CL,.CM(sp) =51 . CM(s)) =CTy
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On constate que dans le premier cas, la sommeodies totaux communauxXC{y + CTo)
est supérieure au co(t total supporté par I'ERXI)( Ici, la coopération permettrait donc de
réaliser des économies d'échelle (représentéebapar hachurée). En revanche, la situation
est radicalement différente dans le second cas :ptgpulations communales sont plus
importantes, si bien qu’il serait plus colteux asférer la compétence a un EPCI en raison
des codts de congestion devenant trop importad®s ¢ CT, < CT)). Cette fois-ci, la
coopération générerait des déséconomies d’'écladlie{achurée).

Maintenant que les principales intuitions sont pgséenous allons démontrer plus
formellement quelques résultats standards. Pofaie nous posonkC (les économies de
coopération) défini ici comme les économiagalisées lorsqul communes coopérent pour

un bien public locaj, soit :

N
EC = [CT,] - CT,
=1

l

1

N

N
= W=D+ ) [rs] - s
i=1

Avec S étant la population totale de I'EPCI, s6it= ¥V, s;. Ainsi, nous sommes en
mesure d’étudier chaque parameétre du modeéle etceorment ils influencent I'ampleur de
ces économies de coopération :

JEC
—=N-1>0
aKj
Comme les colts fixes ne sont supportés qu’'uneldosgiue les communes cooperent
(contreN fois lorsgu’elles ne coopérent pas), une augmientafun euro dans les co(ts fixes

augmente les économies de coopératioN del euros.

aSi N aSi

ay;(S)

a i 1 a i
}'](Sl) ] }](5)S<0
aSi

S
aSi ¢ aSi

s; +yi(s) — [ S+ )/j(Si)l =
On remarque ici I'importance des colts de congestiplus ils sont élevés et plus ils
augmentent rapidement avec la population, moingtesomies de coopération vont étre

importantes, jusqu’a devenir négatives.

13 Aussi, SiEC est positif, cela signifie que la coopération perate réduire le codt total de production du bien
public j. En revanche, 9tC est négatif, cela signifie que la coopérationpdss colteuse qu’une gestion
individuelle par chaque commune du bien puplic
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N
0EC Z S—0

= S: — =
a)/j(S) = '

Ainsi, la rivalité a la consommation seule(sans codts de congestion) n’influence pas

'ampleur des économies de coopération. Seuls désscfixes et les colts de congestion
déterminent si la coopération intercommunale permetéduire le colt de production d’un

bien public.

Dans cette section, nous avons vu comment, et goelées conditions, la coopération
intercommunale pouvait générer des économies diéciMais il est important de noter que
jusqu'a présent, nous avons adopté un raisonnecstetis paribu¥’ difficilement tenable
dans la réalité. En effet, le secteur public loesi en constante mutation, si bien qu’'une
estimation empirique des économies d’échelle déggmagéar la coopération intercommunale
peut étre une tache ardue. Aussi, la prochaingeosentet en évidence que les économies
d’échelle ne peuvent se résumer a de simples édesobudgétaires, en introduisant

notamment les notions de qualité et de diversigéhiens publics locaux produits.

3. La face cachée des économies d’échelle

Aujourd’hui, plus de neuf communes sur dix ont gmé spontanément un EPCI a
fiscalité propre. La politique du gouvernement misaa promouvoir cette forme de
coopération locale peut donc s’enorgueillir d’'unertaine réussite. Mais les économies

d’échelle tant attendues sont-elles au rendez-?ous

Comme nous l'avons vu dans la section précédemt®, économies d’échelle se
manifestent par une baisse du colt moyen de priodudti bien public. Par conséqueat,
priori rien de plus simple que de répondre a cette aqurestl suffirait de comparer les codts
moyens de productiorex-ante et ex-post coopération pour I'ensemble des communes
membres d’'un EPCI. Concrétement, en reprenantdegions de la section précédente et en
ajoutant l'indicet désignant la période a laquelle 'EPCI a été miplace®, la coopération
aurait donc permis de dégager des économies dlédse!l:

i, CTi,j,t(si,t—1) S CT;¢(St41)

N
Dic1 Sijt—1 St+1

14 On parle également de raisonnententes choses égales par ailleucgest-a-dire que I'on ne s'intéresse qu'a
certains parametres en supposant que tous les gpti® en compte ou non par le modeéle) restehiingés.
15¢ — 1 désigne donc la périod-anteett + 1 la périodeex-postcoopération.

12



Néanmoins, la tache n’est pas si aisée. En efé¢te démarche suppose implicitement
gue tout est resté inchangé entre les deux périedeante et ex-post Or comme en
témoignent plusieurs rapports (Cour des compted5 2Mallier, 2006), cette hypothése peut
étre difficile a tenir en raison de I'évolution @ontexte |égislatif depuis les années 1990,
rehaussant les exigences normatives de nombrens piglics locaux. On citera par exemple
les secteurs du traitement des déchets, du trangpdolic urbain et de l'eau et de
'assainissement. Tous ont vu de nouvelles loipaEls (nationales ou Européennes) visant a
ameliorer leur qualité environnementale. Or iliagieniable que ces nouvelles directives ont
augmenté le colt de production de ces biens puliliee évolution de la |égislation peut
donc masquer des économies d’échelle pourtantigsentes. Dallier (2006, p.38) conclue
alors « qu’a ce stade, faute de statistiques slitlapparait difficile [...] d’évaluer 'impact
des restructurations intercommunales sur la gestemservices publics locaux qui sont en

constante évolution. »

Mais au-dela de ces simples modifications légiatati c’est le niveau de qualité des
biens publics locaux, de maniére globale, qu’ildiait contrdler. En effet, dans de nombreux
cas il apparait que la coopération intercommuriakt accompagnée d’'une amélioration de la
qualité des biens publics locaux. Aussi, pour digier les effets propres de ces deux
évolutions concomitantes, il serait nécessaireisisoder d’'une mesure précise et objective du
niveau de qualité des biens publics transférés BRELI. Mais ici encore, le travail de

I'économetre se heurte au probleme de la dispatéilnies données.

Par ailleurs, la théorie économique peut nous pitrende mettre en évidence certaines
conséquences indirectes des économies d’échellexpliqueraient, partiellement, leur
apparente absence. Le raisonnement adopté estémisusi la coopération intercommunale
permet effectivement de dégager des économies aléchl s’ensuit, par définition, une
baisse du coldt moyen de production des biens pubbtosidérés. Or de maniére générale,
lorsque le prix d’'un bien diminue, cela affectegldibre de marché de telle facon que la
guantité demandée augmente. Et le secteur puldal lwéchappe certainement pas a ce
mécanisme simple.

Afin d'illustrer nos propos, considérons le casmucommune qui décide de coopérer
avec ses voisines, ce qui lui permet de réaliseredenomies d’échelle. Graphiquement, cela
se traduit par le décalage vers le bas de la calidifre de la commune (la courbe d’offre

passe d€; a O, sur leGraphique 3. Supposons également que ses citoyens exprimment u
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courbe de demande « classique » (nd¢eou la qualité demandée pour un bien public
augmente lorsque son colt diminue. Sur le Graphjuéa situation avant coopération
correspondrait donc au poihtpoint d’équilibre initial ou la courbe d’offremeontre celle de

demande. A partir de ce point, trois possibilitéffient a notre commune.

Graphique 3. Economies d’échelle, impots locaux et qualité desspublics locaux
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Elle peut tout d’abord choisir de maintenir constamiveau de qualité du bien produit et
de baisser les imp6ts locaux afin d’arriver a l'iégte budgétaire (poind). Cette solution est
donc celle qui est implicitement retenue lorsquasniimitons les économies d’échelle a de
simples économies budgétaires (c’est le raisonneqennous dénoncions au début de cette
section). Mais on remarquera que ce point n'estupagquilibre puisqu’a ce colt moyen, les
citoyens demanderaient un niveau de qualité plegéé{pointA’). Nous sommes donc ici

dans une situation de déséquilibre qui n'est et

Elle peut également décider de maintenir les imfmiitaux au méme niveau qu’avant la
coopération, et d’augmenter le niveau de qualigguytau pointB. Néanmoins, ce point ne
correspond pas non plus a un équilibre : les citey€auraient demandé un niveau de qualité
aussi élevé seulement si le prix avait été plus(pamt B’). En revanche, contrairement au
point A, le pointB peut étre stable car les décideurs publics logamuvent avoir intérét a
maintenir durablement ce déséquilibre. Pour congreenette logique, il nous faut étudier la
littérature traitant de lillusion fiscale (voir paxemple Oates, 1988b, pour une revue de la

littérature).
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Ici, 'hypothése retenue est que les décideursigaiplercoivent une certaine satisfaction
a pratiquer d’importantes dépenses (en termes eiété par exemple) et chercheront donc a
maximiser les recettes publiques. Pour ce faieepéduvent alors tirer parti de I'asymétrie
d’'information inhérente a la relation principal-ageu’ils entretiennent avec les citoyens.
Comme les décideurs publics sont mieux informédesircaractéristiques du secteur public,
ils peuvent pratiquer un niveau de dépense quomespond pas fidelement a la demande des
citoyens. Plus particulierement, I’hypothese d’&tite-revenu du systéme fiscal s’appuie sur
'idée générale que « les gens ne se préoccupsriypmontant des impots qu’ils paient, mais
plutét de leur taux dimposition'® (Oates, 1975, p.141). Ainsi, la coopération
intercommunale pourrait générer des économies dli&chmais celles-ci seraient aussitot
réinvesties dans le secteur public local (dansenatemple en augmentant la qualité du bien

produit), si bien que les impbts locaux seraienniBaus constants.

Enfin, la derniere solution envisageable est unkitiso intermédiaire aux deux
précédentes : la commune pourrait diminuer les tempdgcaux ET augmenter la qualité du
bien produit. Dans le cas ou la commune respedtdefinent les préférences des citoyens,
cela nous conduit alors au point (stable) d’éqrelib, ou la courbe de demande des citoyens
(D) rencontre la nouvelle courbe doffr®©J). Une partie des économies d'échelle est
redistribuée vers les citoyens en baissant lestisripdaux. C'est I'effet revenu noER sur le
graphique. Et le reste est réinvesti dans le sepighlic local en améliorant la qualité du bien
produit. C’est I'effet préférencéEP) que nous évoquions précédemment : le bien estanoi
colteux a produire et par conséquent, la demandenente. On remarquera alors que
'ampleur de ces deux effets va dépendre directemerd’ampleur des économies d’échelle
dégagées (ampleur du décalage vers le bas de thecdipffre), mais également que le
rapportER/EP dépend de élasticité-prix de la demandeplus la demande des citoyen est
élastique i(e. plus la pente de la courbe de demande est fghig)les économies d’échelle
se traduiront par une augmentation de la qualitég@proquement, plus la demande des
citoyen est inélastiquei.€. plus la pente de la courbe de demande est fotte) lps

économies d’échelle se traduiront par une dimimuties impots locaux.

Cette analyse nous montre donc une fois encordeguéconomies d’échelle ne peuvent
étre réduites a de simples économies budgétairgs, en plus, la notion de qualité des biens

publics produits joue ici un réle important. De n&rafin de compléter notre exposé, il nous

16 «...] what people care about is not their kélk but rather their taxate. »
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faut prendre en compte I'évolution de la gamme lideas publics offerts. En effet, comme
nous I'évoquions dans lintroduction de ce documdat France connait la plus forte
fragmentation municipale au niveau Européen (¥ainexe B Par conséquent, elle affiche
€galement une population moyenne par commune pasnpius faibles du continent. Mais ce

qui est encore plus dommageable, c’est l'inégalaéla répartition des citoyens parmi les
communes.

Le Graphique 4présente la courbe de Lorenz (utilisée dans keutde I'indice de Gini)
obtenue pour les populations communales franca@esonstate alors que I'on est trés loin
d’'une répartition équitable de la population palesi communes francgaises (courbe grisée).
On peut lire notamment que 80% des communes ragsetmoins de 20% de la population
Francaise, et réciproguement, que plus de 80% @epalation est réparti dans seulement
20% des communes. On notera également que cetteniamn reste valable méme en retirant

Paris de l'échantillon (point en haut a droite dwapipique qui se détache des autres
observations).

Graphique 4.L’'inégale répartition de la population Francaisenpa les communes
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Données : INSEE, 2008

La conséquence directe de cette trés forte inéga$it que de nombreuses communes
montrent des populations extrémement basses. Rbes-ci, encore plus que pour les autres,
la coopération intercommunale représente alorselg moyen pour produire de nombreux

biens publics locaux. Ce phénomene est une illistrae « I'effet zoo » formalisé par Oates
(1988a).
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Afin d’appliquer son analyse au cas de la coop&mdtitercommunale, considérons le cas
de deux communek et 2 avec pour populations respectivgts,. Chaque commune doit
choisir si elle produit ou non un zoo. Pour répendrcette question, elles doivent s’assurer
gue I'ensemble de leur citoyen seront préts a pagersomme suffisante pour financer le

z0o0. Autrement dit, la commumngroduira un zoo ssi :

Sj
Z DAP; = CT(s;)
i=1

Avec DAP; désignant ladisposition a payedu citoyeni de la communég pour le zoo, et
CT(s;) étant le codt total de production du zoo pour damunej. Comme dans Oates
(1988a), nous considérons que le zoo est un bidaifgaent non rivali(e. le colt total de
production du zoo est fixe, quelle que soit la papon de la collectivité considérée). Par
commodité, mais sans pour autant réduire le camaénéral de notre illustration, nous
supposons également que tous les citoyens posdadeéme disposition a payer pour le bien
public. On peut alors obtenir le graphique suivant

Graphique 5. Coopération intercommunale et effet zoo
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Le Graphique 5illustre le cas ou les deux communes ne peuveodyire un zoo
individuellement car le co(t total de productiort@de ce que sont préts a payer les citoyens.
En revanche, en coopérant elles parviendront airrées fonds suffisants pour financer le
zoo. Ce phénoméne est une conséquence des éconbdctaslle : en augmentant la taille de
la population, le colt moyen de production du zomimle jusqu’a devenir inférieur a la

disposition a payer de chaque citoyen, conditiaresgaire pour qu’il soit produit.

Ainsi, les économies d’échelle peuvent produireeffat contre-intuitif : elles pourraient

augmenter le niveau de la dépense publique loabginons que les commung£t 2 n'ont
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a charge gqu’un seul bien public local : le zoo.rAlsans coopération, elles n’exercent aucune
dépense (le colt de production est trop élevéesi hu’elles ne peuvent fournir de zoo), mais
en coopérant, les économies d’échelle leur permtette financer le zoo et par conséquent,
elles vont pratiquer un niveau de dépense pogiiiisi, les économies d’échelle qui se
répercutent sur des biens déja (non) produits as@wpération vont diminuer (augmenter) le
niveau de dépense publique localeteris paribusDe maniére générale, on s’attendrait donc
a ce que la dépense publique locale évolue a laskaet d’autant plus que l'effet zoo est

important, ou a la baisse et d’autant plus quédtefoo est faible.

Par ailleurs, nous pouvons généraliser notre r@sailt cas ou les citoyens présentent une
disposition a payer différente. Lorsque la décigienproduire ou non le zoo repose sur un
mécanisme démocratique, alors la condition suffes@our produire le zoo est que son co(t

moyen de production soit inférieur ou égal a lgpdsstion a payer médiane.

Evidemment, cet effet s’applique a bien d’autremnbipublics, comme aux stades, aux
salles polyvalentes et autres équipements sportifis également a des biens culturels
comme les théatres ou les salles de concert, olera&les biens d’intérét sanitaire comme les
incinérateurs ou les stations d'épuration. De nranigénérale, cet argument concerne
'ensemble des biens publics indivisibles, présantme faible rivalité a la consommation est

des colts fixes élevés.

Ainsi, en généralisant le raisonnemer diens publics de type « zoo », on remarquera
gue plus la population d’'une collectivité est élevalus elle peut fournir une gamme large de
biens publics. Aussi, Fréet al. (2011) testent empiriquement cette hypothése esnsdémble
des EPCI a fiscalité propre a France. En utiliskastdonnées de 2008, ils mettent en évidence
un lien positif entre la population des EPCI ehtenbre de compétences qu’ils exercent. Ce
résultat vient donc confirmer la présence d’'unteft® au niveau intercommunal. De plus, ils
constatent que cet effet zoo est plus intense pEsuicommunes urbaines que pour leurs
homologues rurales. En méme temps, ils prennentanpte la fragmentation de la
population d’'un EPCI parmi ses communes membragdéé’testée est que les communes
transféreront d’autant plus de compétences a |RECIEqu’elles sont petites (c’est la
conséquence directe de I'effet zoo au niveau conaingme nous avons vu précédemment).
Néanmoins, aucun résultat statistiquement sigtifioa vient ni confirmer, ni infirmer cette

hypothése.
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Jusqu’a présent, nous avons vu comment la coopg@ratiercommunale pouvait générer
des économies d’échelleSdction 2, puis nous avons évoqué deux conséguences
importantes : I'arbitrage qui s’effectue entre barsles impots locaux et améliorer la qualité
d’'une part, et d’autre part, la possibilité d’éiatg gamme des biens produits. De cette facon,
la coopération intercommunale présente un visagells séduisants, et 'on comprend alors
pourquoi la quasi-totalité des communes francaysest adhéré. Dans la limite des effets de
congestion, on aurait alors tout intérét a crésradructures intercommunales les plus grandes
possibles. Le syndicat intercommunal « KommunalmedoRuhrgebiet », regroupant toutes
les communes de la région de la Ruhr en Allemageeait donc le modéle a suivre.
Néanmoins, cette coopération engendre égalemertolh démocratique, moins souvent
abordé, mais pourtant essentiel pour définir laomotle périmétre pertinent. C’est I'objet de
notre prochaine section, ou nous allons voir ques el prise de décision est décentralisée,

mieux elle pourra prendre en compte I'hétérogérsgitdiale des préférences des citoyens.

4. Quel lien entre la population et son gouvernemenbtal ?

Tocqueville (1835, p.265) notait déja que « Chez deandes nations centralisées, le
législateur est obligé de donner aux lois un caracuniforme que ne comporte pas la
diversité des lieux et des meeurs. » Afin d’illustette idée, considérons trois communes (1,
2 et 3) qui doivent choisir si elles adoptent univeau mode de gestion des déchets : les
conteneurs enterrés. Comme ce type d’équipemenfaihgpas toujours l'unanimité (les
conteneurs enterrés représentent un colt d’ingestisnt et ne se révelent pas toujours
adaptés a la configuration urbaine) les communes vaser leur choix sur les préférences de

leurs citoyens en respectant le choix de la m&fdrit

Etudions alors les deux situations présentéesadaigre 2 Dans les deux cas, chaque
commune présente une population identique (3 O@¥amns) et au total, 6 000 citoyens sont
favorables aux conteneurs enterrés et 3 000 sticeémés. Seule la distribution de ces citoyens

parmi les trois communes change.

7 0On suppose ici que le gouvernement local pergofajiement les préférences de ses citoyens. Ea,dun’y
a pas de groupes de pression qui peuvent biaipertzption des décideurs publics locaux, et chadagen
se voit accorder le méme poids dans le processdéaision collective.
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Figure 2. Coopération intercommunale et hétérogénéité spatials préférences
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Dans la situation 1, 'ensemble des citoyens dmiamune 1 et de la commune 3 veulent
des conteneurs enterrés, alors que tous ceux dentmune 2 n'y sont pas favorables.
Ainsi, les communes 1 et 3 enterreront leurs caues) tandis que la commune 2 choisira
d’autres alternatives. Dans ce cas, la décisiorliqué prend parfaitement en compte les
préférences des citoyens : tous les citoyens vteens préférences satisfaites. En revanche, si
les trois communes décident de coopérer et deféransla compétence de collecte des
déchets a 'EPCI, la situation sera toute autren@e la majorité des citoyens sur I'ensemble
des trois communes sont favorables aux contenatesrés (6 000 citoyens favorables contre
3 000 non favorables), 'EPCI choisira d’enterres konteneurs et les 3 000 citoyens de la
commune 2 ne seront pas en accord avec cette alécisinsi, en centralisant la prise de
décision, le secteur public local voit sa qualiéndcratique diminuer car il peut moins bien

prendre en compte I'hétérogénéité spatiale degméces des citoyens.

Ce point est une parfaite illustration du théoré&lada décentralisation optimale d’'Oates
(1972) qui énonce que « pour un bien public dowmjiantité consommeée peut étre définie sur
des sous-ensembles géographiques, et dont ledeoptoduction est le méme au niveau
central ou dans les sous-ensembles géographiquesro@s, il sera toujours plus facile (ou
au moins aussi facile) pour ces sous-ensemblesatdielipe des quantités de biens optimales

au sens de Pareto que pour le gouvernement central.

Néanmoins, cet argument est a nuancer en fonctonaddistribution spatiale des

préférences des citoyens. En effet, si I'on comsida situation 2 de ld&igure 2 les

20



communes comptent toujours 3 000 citoyens et giobaht, autant de citoyens sont
favorables (ou non) aux conteneurs enterrés. Eanohe, la distribution spatiale de ces
préférences n’est plus la méme : les trois commpr&sentent un profil identique avec 2 000
citoyens favorables et 1 000 non favorables auxtermurs enterrés. Chaque commune
choisira donc d’enterrer ses conteneurs et au, 8100 citoyens ne seront pas satisfaits par
cette décision. Cette fois-ci, on remarque aloss lgucoopération intercommunale ne réduira
pas la qualité démocratique du secteur public loEal effet, TEPCI choisira également
d’enterrer les conteneurs et 3 000 citoyens nensgras satisfaits, autant que lorsque la

décision était prise au niveau communal.

Ces deux exemples polaires mettent ainsi en évadgne seule I'hétérogénéitdter-
communale des préférences des citoyens, et notéddg&néiténtra-communale, est source
d’inefficacité démocratique de I'intercommunalitérpapport a la commune. Par conséquent,
la notion de périmetre se doit d’étre ajustée anaevel élément : pour un ensemble de
compétences donnélsle périmétre pertinent est le périmétre qui masénies économies
d’échelle et minimise le colt de I'hétérogénéité geeférences des citoyens. L’entre-soi
apparait donc comme un comportement rationnel cé@smunes ont intérét a coopérer en
priorité avec les communes voisines qui présemtespopulations aux caractéristiques socio-

economiques proches.

En revanche, si I'on permet aux citoyens de chaégsir localisation, la situation 2 de la
Figure 2 pourra étre interprétée differemment. Pour le mamsupposons que les colts de
mobilité des citoyens soient nuls et qu'ils effertuleur choix de localisation exclusivement
en fonction des conteneurs enterrés ou non. Darmexte, si au moins une commune
décide d’enterrer ses conteneurs, et au moins eme gas les enterrer, les citoyens choisiront
de se localiser sur une commune qui respecters j@é@ferences. L’ensemble des citoyens
verra donc ses préférences satisfaites. CettedigléBobilité des citoyens est développée par
Tiebout (1956), qui met en avant I'avantage d’usté&sye fédéral, ou la décision publique est
fortement décentralisée. De maniere généralengidere qu’il n’y a pas de codts de mobilité
au niveau local, et que les citoyens effectuentsletoix de localisation en fonction de leurs

préférences et des politiques publiques menédspgouvernements locaux.

18 || est évident que la notion de périmétre pertinest relative aux compétences considérées : auehaq
compétence correspond un périmétre pertinent sgéeifMais nous reviendrons en détails sur ceée us
tard.
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Ainsi, Tiebout (1956) propose une réponse au suepie de Musgrave (1939) et
Samuelson (1954), pour qui le marché ne peut gatamhiveau de financement optimal des
biens collectifsEn effet, ces auteurs mettent en évidence queitt®gens n’'ont pas intérét a
révéler leurs véritables préférences, mais plutGeacomporter empassager clandestin
Comme il s’agit d’'unbien collectif ils ne pourront pas étre exclus de son usagenet e
bénéficieront de la méme maniere, quelle que seilr lcontribution financiere. Par
conséquent, les citoyens vont volontairement setisier leur disposition a payer et il en

résultera une sous-production globale des biensatids.

Néanmoins, le modeéle de Tiebout (1956) montre @sil possible de s’émanciper de ce
dilemme du prisonnielorsque la décision publique est prise localementon au niveau
fédéral. Dans ce contexte, il n'est plus nécessddgresonder les préférences des citoyens,
puisque par leur choix de localisation, ils vonbrganément les révéler. En effet, chaque
gouvernement local va proposer un panier (taxenspublics)’ différent et les citoyens vont
se localiser sur celui qui correspond au mieuxussi@références. Il n’y a plus aucun intérét
stratégique a dissimuler ses préférences : unasiteg localisera toujours la ou ses véritables
préférences seront au mieux satisfaites. Ici, te par les pieds remplace donc le vote par les
urnes, et démocratie semble se conjuguer avecaeitic de gestion. En effet, si un
gouvernement local affiche une performance inféegeuun autre, il se verra aussitot vider de

sa population qui migrera vers le plus performant.

Le Graphique Sllustre ce double mécanisme. Chaque gouverneroeat ést caractérise
par le panier (taxe; biens publics) qu'il propaseses citoyens. Si I'on considere le
gouvernement locab, comme point initial, on remarque alors tout goneenent local situé
dans le quart Nord-Ouest a partir de ce pointtesteament dominé pag,, au sens de Pareto.
Par exempleGa propose un niveau de biens publics plus faiblenet taxe plus élevée. En
admettant que les biens publics sontlgiess normauxtous les citoyens préféreront donc se
localiser enG, plutét gu’enGa. A contrario,G, est strictement dominé, au sens de Pareto, par
tout gouvernement local situé dans son quart StdeEBsmeGs. En effet, siGg existait’, G,
se verrait intégralement vidé de sa populationsguliocaliserait esg. Gg est donc préféré a

Gy, lui-méme préféré &,, soit :Ga < G < Gg.

19 Afin d’étre cohérent avec la section précédergeniVeau de biens publics fourni par les gouvermesne
locaux prend en compte leur qualité.
2 0On remarquera que sj 6st efficace, aucun gouvernement local ne powseastituer dans son quart Sud-Est.
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Graphigue 5. Démaocratie et efficacité dans le modéle de Tiebout
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En revanche, il est plus délicat de comparer Eeffité deG, avec un gouvernement local
se situant dans le quart Sud-Est (contBag ou dans le quart Nord-Ouest (comfag). Pour
savoir ou un citoyen choisira de se localiserailtfexaminer ses préférences. Aussi, nous
avons reporté sur l8raphique Sles courbes d'indifférenéede deux citoyens. On remarque
alors que la courb€,; représente les préférences d’'un citoyen qui apprdavantage les
biens publics que celui présentant la coutbe pour augmenter le niveau de biens publics
locaux d’'une certaine quantit®, le citoyen 1 est prét a payer davantage d'impots
supplémentaires que le citoy@nPar ailleurs, on constate que pour tout gouveeme@c,
situé sousZ, il existe toujours un point deC; tel quex est situé dans le quart Nord-Ouest de
Gc,, et I'on a donc pour le citoyeh: Gc, < X. Ainsi, tous les points en dessous de ces courbes
d’indifférence représentent I'ensemble des gouvaemds locaux que les citoyerset 2
préferent aG,, et réciproquement, ils préfere@ a tous les points situés au-dessus. On
constate alors que pour le citoygron aGe < G, < Gp, tandis que pour le citoyehon a

Gc < Gy < Gp. Par conséquent, le citoy&rse localisera e6Gp le citoyen2 enGe.

Ainsi, le modele de Tiebout montre qu’'un secteubligudécentralisé présente deux
avantages : (i) par leur choix de localisation,diéggyens révelent leurs véritables préférences

qui peuvent ainsi mieux étre prises en compte @amdEcideurs publics ; (i) en mettant les

2L Comme son nom lindique, une courbe d'indifférerden citoyens représente I'ensemble des paniers
(taxe ; biens publics) pour lesquels il est inddfd#,i.e. qu'il retire le méme niveau de satisfaction deccima
de ces paniers.
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différentes unités de gouvernement en concurrezees-ci sont incités a produire les biens
publics de maniére efficace, au risque sinon delear population partir. On remarque aussi
gue plus cette décentralisation est importante.plus il y a d’'unités de gouvernement local
— plus les citoyens bénéficient d’'un large choix miniers (taxe; biens publics). Par
conséquent, ils pourront se localiser au sein djanvernement local davantage en accord
avec leurs préférenc@sAutrement dit, plus le secteur public est décrisé, mieux il pourra
répondre a I'hétérogénéité des préférences dgseaiso

Toutefois, le jeu démocratique retrouve de lintélésque des codts de mobilité
apparaissent. En effet, ce mécanisme de voteepagri¢ds fonctionnera d’autant moins bien
gue les citoyens sont peu mobiles. De plus, lestagas d’agglomération que nous avons vus
dans les deux premieres sections sont totalemehisge cette analyse. Aussi,Saction 5
propose une mise en relation de ces différentsnaegts, afin d’appréhender dans leur

diversité les avantages et inconvénients de laératipn intercommunale.

5. Plus grand ou plus petit ? Un jeu d’équilibriste elre avantages

et inconvénients

Jusqu’a présent, nous avons vu que la notion deete pertinent résultait d'un rapport
de force entre les avantages et inconvénients lbaggation, avec d’'un c6té la possibilité de
réaliser des économies d’échelle (nettes des abditsongestion), et de l'autre la perte
d’efficacité démocratique. Dans cette section, nmusrontons ces deux arguments dans un
méme cadre afin de rendre compte de toute la comtple@couvrée par la notion de périmeétre
pertinent. La question posée est la suivante : sguslles conditions la coopération

intercommunale est bénéfique pour I'ensemble degams ?

Pour y répondre, illustrons nos propos a l'aidendexemple fictif, basé sur la
composition communale de la communauté d’agglonogratu Grand Dijon. Supposons pour
le moment que ces communes ne cooperent pas,irtigiduellement, elles ne se trouvent

en mesure de financer qu’un seul bien public locade piscine ou une bibliotheque. Sur la

22 gj le niveau de décentralisation était tel quediésyens ne peuvent effectuer leur choix de lsadibn
gu’'entre deux gouvernements local €t G,), les citoyensl et 2 auraient alors tous deux choisi de se
localiser enG,. En revanche, si le degré de décentralisation antait si bien qu'il y ait désormais quatre
gouvernements locaus(, G, Ge et Gp), alors le citoyerl se localiserait efgp et le citoyen2 enGe. Les
deux citoyens habiteraient sur la circonscriptiomndgouvernement local prenant mieux en comptesleur
préférences, si bien que tous deux verraient lixgan d’utilité augmenter.
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Figure 3 les communes fournissant une piscine sont repiEse en clair, et celles
fournissant une bibliothéque en fofitéar ailleurs, nous faisons ici I'hypothése qubitn
public local produit par une commune n’est ouverigses propres citoyens, et non a ceux
des communes voisines (cette hypothése sera relatdds la section suivante ou nous

aborderons la question des effets de débordement).

Afin de formaliser notre démarche, posons pouritoyeni, localisé sur la commurje
la contrainte budgétaire suivafite
Yi=Xxi+ 71 +a;;+m i
Avec y; deésignant son revenu annueif, ses dépenses en biens privés, le montant
d'impOts locaux qu'il paye a sa commuper; ; le colt d’accessibilité qu'il subit pour aller
jusqu’au bien public local produit par sa commine, ;, le colt de mobilité qu'il subit s'il

décide de déménager vers la commkine

Figure 3.Les communes membres du Grand Dijon

Ahuy

Daix
Fo

Plombiéres

DIJON Bressey-

Chevigny- gyr_Tille
St-Sauveur,
Chenbve S: y

\ETEEL I E sur
la-Cote Crimolois

I

Ainsi, le citoyeni obtient un niveau dtilité Ul-(xl-; Dij ;bl-,j), qui augmente avec sa

Breteniere

consommation de biens privés et de bien publiclloeh que p;; et b;; représentent

%I nous faut insister sur le fait que cette distion est fictive et ne représente aucune tendpotiéque
particuliéere des communes membres du Grand Dijes communes claires sont simplement les premiéres
dans I'ordre alphabétique.

% par souci de simplification, on suppose que leyeiti ne peut n'y épargner, ni emprunter, si bien que sa
contrainte budgétaire prend la forme d’'une égalité.
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respectivement la qualité de la piscine ou de didiheque produite par la commupePar
consequentp; ; > 0 ssi la commung produit une piscine. De mémep;; > 0 ssi la

commung produit une bibliotheque. Avec I'équation précédenn obtient alors :
Ui(x;5 pijibiy) = Ui(yi = iy — agy — My s piysbij)

Dans ce cadre extrémement simplifié, on constates ajue la taille démographique des
communes joue un rble important. Les plus grandéseptent 'avantage des économies
d’échelle. Elles peuvent ainsi lever des imp6talpcpar habitant plus faibles et/ou produire

un bien public local de meilleure qualité (vBiections 2t 3).

En revanche, les plus petites bénéficient d’'unelleuee accessibilité au bien public
local. Afin d’expliciter ce mecanisme, il nous fapbsera;; comme étant le colt de
déplacement par knt; ) multiplié par la distance a parcourir pour se rerglia piscine ou a
la bibliotheque d; ;), multiplié par sa frequence d'utilisation anned), soit :

a;j = ¢; X di‘j X fi
On constate alors que si la population de la conemuaugmente, trois cas de figures se
présentent :

» Si 'augmentation de la population se traduit pae densification de son tissu urbain
(surtout pour les communes urbaines), le colt géadément par km; va augmenter
pour tous les citoyens de la commuyren raison d’une plus forte congestion routiere
(par conséquent, le colt moyen de déplacementpardugmente eégalement).

* Sil'augmentation de la population se traduit parétalement urbain (surtout pour les
communes périurbaines), la distance moyera?}eque les citoyens de la commupne
devront parcourir augmentera.

» Si l'augmentation de la population se traduit doia par un étalement urbain et par
une densification, alorg, etc vont tous deux augmenter.

On constate alors que le colt moyen d’accessildlité citoyen augmente avec la taille

démographique de sa commuogfd

Ainsi, les citoyens présentant un fort colt de déginent, ou une forte fréquentation de
la bibliotheque ou de la piscine, choisiront ddamaliser dans de petites communes, tandis
gue les autres opteront pour des communes plusriampes afin de bénéficier d’économies
d’échelle. Par ailleurs, et indépendamment de Ipuééérences pour la bibliotheque ou la

piscine, la qualité du bien public local produitességalement déterminante dans leur choix de
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localisation. Les citoyens qui valorisent fortemdat bien public local choisiront des
communes qui taxent plus et produisent a une medlqualité, et réciproquement, ceux qui
valorisent fortement les biens privés choisiroed dommunes qui taxent peu mais produisent

a une moins bonne qualité.

En application du modele de Tiebout (1956), chamiogyen répondrait donc a ce type de
raisonnement et se localiserait sur la commune ngaximise son utilité. Toutefois, en
introduisant des co(ts de mobilité, il peut arrigefun citoyen choisisse de rester sur une
commune qui ne répond pas a cette logique. Plussgréent, un citoyen localisé sur la
commung décidera de se relocaliser sur la comnmkingui maximise son utilité (aveéct k)
ssila perte d'utilité qu’il subit en déménageast eompensée par le gain d’utilité qu'il
percoit lorsqu'il est el plutét qu’enj, soit :

U(yi—tij—aij; pijibij) <Uil(yi = Tigr — Quer — Mijies 5 Pige s bige)

On constate alors que le choix de localisation ditayen dépend de cinq parametres
principaux : ses préférences, la politique menésa@a@ommune (produire une piscine ou une
bibliothéque et a quelle qualité), la politique merpar les autres communes, la taille des
communes, les colts de mobilité. Aussi, les coétsndbilité constituent un frein important
au bon fonctionnement du modéle de Tiebout : plsissont élevés, moins les ménages
pourront ajuster leur localisation a leurs préféesn Toutefois, en répétant le jeu dans le

temps, le modéle de Tiebout peut retrouver de Hmaeité.

L’idée développée ici est la suivante : comme &< de mobilité ne sont subis qu’une
seule fois, ils deviennent négligeables sur le lomgne par rapport a la perte d'utilité
constante qu’un citoyen subi lorsqu’il ne se tropas sur une commune qui correspond au
mieux a ses préférences. Par conséquent, si I'eadde taux d’actualisationdu citoyeni,
celui-ci choisira de se relocaliser sur la commkissi la perte d’utilité qu’il subit (une seule
fois) en déménageant est compensée par le gaiilitd'ou’il percoit (& chaque instary

lorsqu’il est enk™ plutdét qu’enj, soit :

T
Z Uil(yi —tij—aij; Dijsbij) L+ 6D < Ui(yi — Tigr — Qigr — Myjies 5 Pige s biger)
t=0

T
+z Ui(yi — Tigr — Qige 5 Pige s biger )(1 4 8)7°
t=1
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Par conséquent, plus le citoyewalorisera fortement son utilité future (i.e. plijsest
élevé), plus il sera prét a subir les colts de éhimportants pour se localiser sur la
communek™*. Autrement dit, le modele de Tiebout peut fonatienen présence de colts de

mobilité lorsque les citoyens ont une vision deglterme de leur bien-étre.

Aussi, pour poursuivre notre exemple, nous suppospe les colts de mobilité sont
suffisamment faibles, ou/et que les citoyens ontaux d’actualisation suffisamment éleve,
pour que tous se localisent sur la commune qui migei leur utilité. On notera alors qu’en
raison de la présence d’économies d’échelle etdéts d’accessibilité au bien public local,
les niveaux d'utilité des citoyens sont interdémend : si un citoyen décide de quitter sa
communej pour se localiser sur la commukecela diminue les économies d’échelle de la
communej, mais ameéliore I'accessibilité au bien public locat réciproquement pour la
communek. Ces bouleversements affectent alors chaque aitdyEremment en fonction de
ses préférences, certains étant plus sensibleoatant d'impéts qu’ils payent, d’autres a la
gualité du bien public ou a son accessibilité. Aichaque citoyen effectue ses choix de
localisation en fonction de ses préférences, jus@& que plus personne ne souhaite se
localiser ailleurs. Un équilibre est alors atteitpartir de cette situation, quel serait I'impact
d’'une coopération entre ces communes ? Si le Gbgjpd devait gérer la production de ces
biens publics locaux, quels choix ferait-il et ageelles conséquences sur les citoyens ?

Pour répondre a ces questions, intéressons-naus@niposition communale du Grand
Dijon. Sur laFigure 3 on observe tout d’abord que 14 communes sur adumsent une
bibliothéque (communes apparaissant en foncé swaltte). Par conséquent, si chaque
commune disposait du méme nombre de sieges aulediargane délibérant de I'EPCI, la
décision collective serait de produire une bibkgafhe. En revanche, si le nombre de sieges
accordés a une commune était proportionnel a salgom, le résultat serait contraire. En
effet, en additionnant les populations des commudoesiissant une piscine, on obtient un
total de 180 500, contre 64 077 citoyens localisés des communes produisant une
bibliotheque (voirTableau }. Par conséquent, si ces communes décidaient @gémEr, la

décision collective prise par I'organe délibérasriagt de produire une piscine.

Toutefois, il est important de rappeler que le gkhide localisation des citoyens est ici
multidimensionnel. Aussi, si un citoyen avait uaéfe préférence pour I'un des deux biens
publics locaux, mais une trés forte préférence pedlnien privé, il chercherait a se localiser

sur la commune qui pratique les imp6ts locaux les faibles, peu importe qu’elle produise
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Tableau 1.Populations communales et majorités minimales
des communes membres du Grand Dijon

Population Majorité Minorité
Nom de la commune - )
communale minimale maximale
Communes produisant une piscine
Ahuy 1289 645 644
Bressey-sur-Tille 647 324 323
Breteniére 737 369 368
Chenbdve 14 481 7241 7 240
Chevigny-Saint-Sauveur 9788 4 895 4893
Crimolois 591 297 295
Daix 1391 697 695
Dijon 151 576 75789 75 787
Total 180 500 90 256 90 244
Communes produisant une bibliotheque
Fénay 1378 690 688
Fontaine-lés-Dijon 9 009 4 505 4504
Hauteville-lés-Dijon 1065 533 532
Longvic 9 385 4 693 4692
Magny-sur-Tille 814 408 406
Marsannay-la-Cote 5127 2 564 2 563
Neuilly-lés-Dijon 1920 961 959
Ouges 1173 587 586
Perrigny-lés-Dijon 1461 731 730
Plombiéeres-lés-Dijon 2 853 1427 1426
Quetigny 9615 4 808 4 807
Saint-Apollinaire 6 273 3137 3136
Sennecey-leés-Dijon 2 254 1128 1126
Talant 11 750 5876 5874
Total 64 077 32048 32 029
Grand Dijon

244 577 122 304 122 273

Données : INSEE, 2008

une piscine ou une bibliotheque. Néanmoins, ledgmocratique nous assure que le choix de
chaque commune bénéficie du soutien d’au moinsoiitiérde ses citoyens (c’est ce que nous
appelons la majorité minimale dansTlableau ). Etudions alors le cas extréme ou toutes les
communes produisant une piscine n’obtiennent qtie oeajorité minimale, tandis que les
autres communes réunissent leur majorité absoluesi,Aa I'échelle du Grand Dijon, il y
aurait 64 077 citoyens préférant la bibliothequéoealisés sur une commune qui produit ce
bien public local, et 90 244 citoyens préférartildiotheque mais localisés sur une commune

qui produit une piscine, soit un total de 154 3Rayens préférant la bibliotheque. Dans ce
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cas preécis, si 'EPCI recourrait & un référenduinghbisirait de produire une bibliotheque

plutdt qu’une piscine.

Au final, nous avons identifié trois fagons diffétes de prendre une décision collective

au niveau de I'EPCI, avec des résultats fortenmestables :

e Si 'EPCI fonctionne sur les bases d'un suffragaversel indirect, ou chaque
commune membre a le méme pouvoir de négociatianpiotiotheque sera créée.

» Si I'EPCI fonctionne sur les bases d’'un suffragevewrsel indirect, ou le pouvoir de
négociation de chague commune membre est propoei@nsa taille démographique,
une bibliothéque sera créée.

» Si I'EPCI fonctionne sur les bases de la démociditiecte, ou les citoyens décident
par référendum quel bien public local créer, laultés est a priori indéterminé car les
choix de localisation des ménages ne reflétentppamitement leurs préférences sur
toutes leurs dimensions.

Ce petit exemple fictif illustre sans aucun doutepuobleme qui fait débat en France, mais
aussi dans bien d’autres pays Européens ou lestisa intercommunales endossent de
grandes responsabilités : il s’agit du déficit démtique de I'intercommunalité.

Toutefois, nous ne développerons pas davantageicedans ce document.

Tableau 2.Répartition des citoyens selon
leurs préférences et leur choix de localisation

Commune produisant Communes produisant

une piscine une bibliotheque Total
Citoyens avec une préférence 130 500 20 000 150 500
pour la piscine
Citoyens avec une preference 50 000 44 077 94 077
pour la bibliothéque
Total 180 500 64 077 244 577

Pour reprendre notre raisonnement, considéronsagiéene arbitraire que 'EPCI choisira
finalement de produire une piscffieet que les citoyens se répartissent comme dgarite

Tableau 2 Quel sera alors I'impact global, pour 'ensembés citoyens, si les communes

% Cet exemple met le doigt sur une deux autresdsnitu modéle de Tiebout. En plus de faibles coéts d
mobilité, il est nécessaire qu'il existe une infnde gouvernements locaux et que les niveauxlitButies
citoyens ne soient pas interdépendants pour que deaix de localisation refletent parfaitement keur
préférences. Néanmoins, le mécanisme principalnguis intéresse ici, selon lequel une décision prend
d’autant mieux en compte I'hétérogénéité des peéidas des citoyens qu’'elle est décentralisée, japwis
remis en cause.

% |'analyse serait similaire si I'on décidait arbitement que 'EPCI choisisse de produire une sibéique.
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coopéraient pour former le Grand Dijon ? Tout diahae choix de production n’affectera
pas les 180 500 citoyens précédemment localisésurseircommune produisant déja une
piscine. En revanche, les 44 077 citoyens avec pm&rence pour la bibliotheque, et
précédemment localisés sur une commune produisdsien, subiront une perte d'utilité. Cet
elément reflete I'idée du modele de Tiebout, ou2@®00 citoyens préférant la piscine, mais
précédemment localisés sur une commune produisarbibliotheque, seront favorables a ce
choix de production de 'EPCI.

En revanche, la coopération va mécaniquement augmies colts d’accessibilité au(x)
bien(s) public(s) local (locaux) produit(s). Enetffméme si 'EPCI créé plusieurs piscines (et
plusieurs bibliothéque s'il en produit égalemeiit))’en produira pas autant que lorsque la
gestion était assurée par les communes, condiBmessaire pour bénéficier d’économies
d’échelle. De plus, comme nous l'avons vu précédentynchaque citoyen va étre affecté
differemment par ces différents bouleversementsfoeation de ses préférences. Aussi,
certains vont choisir de se relocaliser sur uneeacdmmune, hors du Grand Dijon. Pour eux,
le colt de la coopération comprend les codts deilitépket la perte d'utilité qu’ils subissent
en se localisant sur une nouvelle commune quipeoposera une politique qui correspond
moins bien a leurs préférences (dans le cas comtits se seraient déja localisés sur cette

commune avant que le Grand Dijon ne soit crée).

En reprenant notre notation, si le citoyemécidait de rester sur sa commuyng verrait
son niveau d'utilité de la maniere suivante (aviexlice EPCI désignant les choix effectués

par le Grand Dijon) :

<
AU; = Ui()’i — Tiepct — Qigpcl; PiEPCI ibi,EPCI) - U; (yi —Tik — Qiks Pik bi,k) > 0

Cette variation peut alors étre positive ou négaten fonction des choix effectués par le
Grand Dijon et des préférences de ce citoyen. #mnehe, s'il décidait de se relocaliser sur la

communek, il verrait alors son niveau d'utilité diminuet tpie :
AU; = Uy(y; — Ti — i — Myji Pigper s bigper) — Ui(Vi = Toe — ure s ik s bix) < 0

De cette facon, on commence a appréhender toateriplexité de la notion de périmetre
pertinent d'un EPCI, résultant d’'un savant mélaregdgre avantages et inconvénients
d’agglomération. D’un c6té, la coopération pernagttle réaliser des économies d’échelle, et
ainsi de diminuer les impéts locaux, d’amélioreqlalité des biens publics locaux et/ou d’en
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diversifier I'offre. Mais d’'un autre c6té, les cyens verraient le colt moyen d’accessibilité
aux biens publics augmenter, et leurs choix delikatéon restreints. Par conséquent, ils
pourraient moins facilement trouver un gouvernemenal leur proposant une politique
publique locale qui corresponde a leurs préféerenCest la logiqgue mise en évidence par le
modele de Tiebout (1956). Enfin, un dernier éléndwit étre intégré a notre définition du
périmétre pertinent : les externalités. En effet, raeisonnant & une échelle géographique
supérieure, la création dun EPCI permet dintaseal plusieurs effets externes

intercommunaux.

6. Les effets externes : coopérer pour produire mieuwet taxer

plus

Jusqu’a présent, nous avons vu la mobilité destagéoonomiques sous un angle
favorable : plus les citoyens sont mobiles, moes lcolt d’accessibilité aux biens publics
locaux est élevé et, au regard des enseignemeniBetleut (1956), plus l'efficacité de
gestion et l'efficacité démocratique du secteur lipulseront élevés. Toutefois, cette
conclusion est incompléte car lefets externeent été exclus de I'analyse. Aussi, I'objet de
cette section est de combler ce manque en étudiemt types d'effets externes: les

externalités de dépenses et les externalités discal

Considérons le cas de deux communes voisiesB, avec pour population respective
Na et Ng. Ces deux communes doivent choisir individuellemamtre produire ou ne pas
produire une piscine municipale, dont le colt de productGN) croit avec la population
totale N qui s’y rend (soitdc(N)/dN > 0). Ce colt de production est alors intégralement
supporté par les citoyens de la commune considEreeevanche, il n’y a pas de barriére a
'entrée de la piscinenpn-exclusion d’'usage Ainsi, si par exemple seule la commufe
produit une piscine, les citoyens de la commuBig®urront se déplacer et en bénéficier. lls
supportent alors un codt de déplacemignnais ne participent pas au financement de la
piscine. Les citoyens de la commuAese comportent donc gmassagers clandestiret la
piscine est sujette a desffets de débordementes effets du bien produit débordent de la
juridiction qui le finance. Enfin, par souci de giification, nous supposons que tous les
citoyens ont des préférences identiques et lind&ine pécuniaires. Enfin, afin de simplifier

I'écriture, nous posons I'augmentation d'utilité dont chaque citoyen béaiéf lorsqu’il a
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acces a une piscing ¢ 0). Dans ce contexte, chaque commune cherche a nsaxitutilité

de ses citoyens en se livrant au jeu décrit peatlke des gains suivante :

Tableau 3.Biens publics locaux et effets de débordement :

Table des gains générale

B
Produit Ne produit pas
) JATI_C(J Ajl JATT—C(JVA—J .Ejl
Produit Ngm — e(Ng) Ngm — Ngt
N,m— Nt 0
Ne produit pas “ 4
p p ) E’JT —_ C(AVA T 1 S:I 0

Ainsi, si les deux communes produisent une pis@hacune doit donc supporter un co(t
total de productiorr(N;) (aveci = A, B), et chaque citoyen voit son utilité augmentertde
Dans ce cas de figure, chaque citoyen participnancement de la piscine de sa commune.
Il N’y a donc pas d’effets de débordement et I'emsie des citoyens de chaque commune
voit son niveau d'utilité varier d&;m — c(N;). De maniere triviale, si aucune commune ne
produit de piscine, le niveau d'utilité de leursogens reste inchangé. En revanche, si
seulement l'une des deux communes produit une nasciles effets de débordement
apparaissent : elle doit construire une piscine mpisse accueillir les citoyens des deux
communes et fait donc face a codt total de prodoet{N, + Ng), tandis que les citoyens de
lautre commune subissent un colt de transpoit’ensemble des citoyens de chaque
commune voit donc son niveau d'utilité varier demaniere suivante :N;wt — c(N4 + Ng)

pour la commune productrice,tr — N;t pour la commune « passager clandestin ».

En utilisant cette structure générale de gainspeut obtenir différent®quilibres de
Nash en attribuant certaines valeurs aux différents matees du modele. L&ableau 4
présente quatre cas particuliers.das lillustre une situation ou les codts de transpsotst
trop élevés pour voir apparaitre des effets de mi@&noent. En effet, on obtient deux
équilibres de Nash : Rroduit; Produit et {Ne produit pas Ne produit pas*. On
remarquera que I'équilibrePfoduit; Produif} est un optimum de Pareto. Par ailleurs, la
situation ou une seule commune produit et 'aueree@mporte en passager clandestin n’est

pas crédible : les citoyens de cette commune sSabtraun colt de transport tellement

2" Pour obtenir un équilibre de Nash, le raisonneresnte suivant : 8 choisitProduit, alorsA choisitProduit
(6 > 5) ; siB choisitNe produit pasalorsA choisitNe produit pag0 > -2). On souligne ces deux choix pour
A et on effectue la méme chose pour B. Un équildeNash est finalement obtenu si ces choix optimaux
individuels des différents joueurs concordent.
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important qu’ils verraient leur niveau d’utilité ndinuer. Autrement dit, ils auraient tout
intérét a rester chez eux. Ainsi, les deux commuwoes produire une piscine et I'équilibre

final est un optimum de Pareto.

Tableau 4.Biens publics locaux et effets de débordement :
Cas patrticuliers

Cas 1.Pas d'effets de débordement Cas 2.Coordination

B B
Produit Ne produit pag Produit Ne produit pag
A Produit 4 ; 4 2,0 A Produit 4 ; 4 1.5
Ne produit pas| 0 ; -2 0 ; 0 Ne produit pas 5 ;1 0 ;0
Ny=Ng=10;m=1;t=1 Ny=Ng=10;m=1;t=1/2
Cas 3.Dilemme du prisonnier Cas 4.Commune dominante
B B
Produit Ne produit pas Produit Ne produit pas
A Produit 4 ; 4 -2, 5 Produit 12; 4 5,5
Ne produit pas 5, -2 0 ;0 Ne produit pas| 10 ; -5 0 ;0

N,=Ny=10;m=1; t = 1/2

N,=20; Ng=10;m=1; t = 1/2

En revanche, leas 2illustre une premiére situation problématique géedoar les effets
de débordement. Cette fois-ci encore, deux éqadilse Nash sont obtenusPréduit; Ne
produit pag et {Ne produit pas Produit}. Le but de chague commune est de faire financer
la piscine par sa voisine car il est plus avantagil se comporter en passager clandestin.
Cette situation apparait lorsque les codts de pahsont faibles, mais sous la condition qu’il
reste avantageux pour une commune de financerele &dbors méme que les citoyens des
communes voisines viennent en profiter. On remaedois que I'optimum de Pareto du jeu
{Produit; Produit n’est plus un équilibre de Nash : il serait twwjs préférable pour une
commune de dévier de cet optimum pblerpas produireet ainsi obtenir des gains supérieurs
(5>4).

Le cas 3met en évidence une situation encore plus problgoetLa structure de gains
obtenue est caractéristique d'diemme du prisonnieril n'y a qu’un seul équilibre de Nash
{Ne produit pas; Ne produit pas} alors que lesxde@ommunes auraient intérét a jouer
{Produit ; Produit}. Or cette situation est instablComme précédemment, il serait toujours
préférable pour une commune de dévier de cet optipaurNe pas produiret ainsi obtenir

des gains supérieurs (5 > 4). La vision individstaelides communes et leur comportement
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opportuniste engendrent une situation ou aucun@raduit de piscine alors qu’il serait

préférable qu’une piscine soit produite par chaspramune.

Enfin, le cas 4 illustre la problématique partietdi qui se pose entre une commune
centre et ses communes voisines plus petites. Wh é&guilibre de Nash est obtenu:
{Produit; Ne produit pag Concretement, la commune centre (commuxealans notre
exemple) a intérét a produire la piscine pour é\qige ses citoyens ne subissent un colt de
transport. Et méme lorsque les citoyens de la comenB se comportent en passagers
clandestins, il reste préférable pour la commAiie produire une piscine.

Ainsi, ces différents cas de figure mettent en évod les mécanismes sous-jacents aux
effets de débordement des biens publics locauxnBaiere générale, il en résulte une sous-
production de ces biens. Par ailleurs, ce typeodeportement devrait donc se manifester par
une corrélation spatiale positive des niveaux deedge des communes. En effet, plus les
voisines d’'une commune pratiquent un niveau élevéé&pense, plus celle-ci peut bénéficier
d’effets de débordement, et par conséquent, mdiadeit pratiquer un niveau de dépense
élevé pour satisfaire la demande de ses citoyenta Gbopération intercommunale pourrait
précisément internaliser ces interactions spati&lasegiques. En effet, si les commuAest
B formaient un EPCI auquel elles déléguent la coemu « piscine », celui-ci choisirait
I'équilibre qui maximise ['utilité des citoyens de&ux communes, soiPfoduit; Produit}
dans nos quatre cas. Autrement dit, la coopératimmcommunale permettrait d’évincer ces

comportements stratégiques des décisions publiquates.

Toutefois, les effets de débordement des biendgqsuloicaux ne sont pas I'unique source
d’interactions spatiales stratégiques entre comswmogsines. En effet, la compétition fiscale
locale peut également expliquer la forte interdépece des choix communaux. Afin d’en
illustrer le mécanisme, reprenons nos deux commAnetsB comme exemple. Toutes deux
taxent une base fiscale mobile : le capital deseprites. Le stock total de capitdl est
suppose fixe et tel que :

K =k, + kg =200
aveck, etky désignant respectivement le stock de capitalasjuridiction de la commun&
et de la commuB. Chaque communietaxe alors son stock de capital au tauXPar ailleurs,
on suppose que le capital présente une élastieit.d, soitAk; /At; = —20 avecAt; = 1%,

t; étant resté inchangé. Autrement dit, lorsqu'un@mmoine augmente d’un pourcent son taux
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d’'imposition sur le capital, elle voit 20 unités den stock de capital migrer vers l'autre
commune,ceteris paribus En effet, si la commune augmente son taux d’'imposition, un
déséquilibre apparait : les entreprises qui utitide capital comme facteur de production
voient son colt augmenter ; la rémunération dutabya donc diminuer sur la communesi
bien qu’il apparait plus rentable d’investir daes éntreprises de la commyngui n'ont pas
modifié leur rémunération du capital). Une partiecdpital de va donc migrer vergjusqu’a
ce que la rémunération du capital redevienne igeatipour chaque commufie Ce
mécanisme de migration du capital est au cceur deglgue des modeles de compétition

fiscale.

Considérons alors la situation initiale suivante :
ky=ky =100ett, = tg = 10% = RF, = RFz = 0.10 * 100 = 10
avec RF, et RFy désignant respectivement les recettes fiscalels @@mmuneA et de la
commueB. Ainsi, si la communeé\ décide d’augmenter son taux d’imposition a 1%%o,
restant inchangé, on obtient :

{ ' =k, — 20 =100 — 20 = 80 :>{RF’A=t’A*k'A=0.11*80=8.8
kKg=K—k,=200—-80=120  |RFz=tsxk'y=0.10 %120 = 12

En augmentant son taux d’imposition, la comm#éneoit donc une partie de son stock de
capital migrer vers la communB, et il en résulte une baisse de ses recetteslefssca
(ARF, = —1.2). Au contraire, la commune B bénéficie d’'une hauds ses recettes fiscales
(ARF, = +2) alors gu’elle n’a pas changé sa politique fisc&ette mobilité de la base
fiscale est au coeur du phénomene de compétitimaldis pour augmenter ses recettes
fiscales, une commune a intérét a baisser sond@amposition afin d’attirer une partie de la
base fiscale des communes voisines. En effet, sofamuneA décide de baisser son taux
d’'imposition a 9%t restant inchangé, on obtient :

{ "=k, —20 =100+ 20 = 1203{RF'A =t *k'y =0.09 120 = 10.8
k'y=K—k,=200—120 = 80 RF ;g =tz+k'y=0.10%80 =8

En revanche, si la commune B décide a son touradesdr son taux d'imposition a 9%, on
obtient :

{ "4 =K —k'p =200-100 =100 _ {RF”A =t *k'y =0.09 %100 =9
kK's=k'g+20=80+20=100  |RF'"p=t5*k'y =0.09%100 =09

% On remarquera que seule une partie du capite),deigre vers les autres communes. Cela tient & dthégse
de rendements décroissants du capital dans lestidoacde production des entreprises (Zodrow et
Mieszkowski, 1986 ; Wildasin, 1988). Une situatisimilaire peut également apparaitre lorsque letahpi
n'est pas parfaitement mobile et lorsque ces caigtsmobilité ne sont pas identiques pour tous les
investissements.
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Ainsi, on constate que par rapport a la situatiotiale, les deux communes ont vu leurs
recettes baisser. Il serait donc irrationnel d’ogteur cette stratégie. Toutefois, ici encore

nous sommes en présence ddilemme du prisonnigfTableau .

Tableau 5.La compétition fiscale locale

B
tB:lO% tB:9%
A| ta=10% 10 : 10 8 ;108
ta=9% | 108; 8 9 ;9

Le choix de taxer a 9% le capital est une stratdgminante pour les deux commune : quel
gue soit le choix de 'autre commune, il est tougopréférable de taxer a 9% plutot qu'a 10%
(10.8 > 10 et 9 > 8). Par conséquent, les deux ammesauraient intérét a jouer I'optimum de
Pareto, mais un raisonnement individualiste legladnnexorablement a se livrer au jeu de la
compétition fiscale et a baisser leur taux. Enteéie remarquera que le jeu peut continuer : si

une commune baisse son taux a 8%, elle verra seia® fiscales augmenter.

Néanmoins, il existe un taux d'imposition non nolup lequel les communes n’ont plus
intérét a baisser davantage leur taux d’impositaanrisque de voir cette fois leurs recettes
fiscales diminuer. Pour trouver cet équilibre repres I'équation déterminant le stock de
capital sur la juridiction de la commune

k; = 100 + 20(¢; — t;) aveci = A, Beti #]

D'ou :

RF; = t; * k; = £;[100 + 20(t; — ;)] = —20¢;% + 20¢;¢; + 100¢;

Si une commune cherche a maximiser ses recetieaeiss elle doit donc résoudre le
programme de maximisation suivant :
ma: RFi & —40t; +20t; + 100 =0 & t; = %tj +§

i
Ainsi, nous avons obtenu la fonction de réactiodadeommund, c’est-a-dire la facon dont
elle va ajuster son taux d'imposition a celui praé par l'autre commune. Comme les
communed etB sont supposées identiques, elles présentent tdatescette méme fonction
de réaction et nous obtenons ainsi le systeme wedtpiations a deux inconnues suivant :
1 5

tA:EtB+§:>{tZ=5et{RF;=t;;*kz=o.05*100=5
1 5 =5 " |RFf=t;+k;=005%100=5
2

tB =§tA+
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Lorsque les deux communes pratiquent un taux d'siipm de 5%, aucune n’a envie de
changer son choix. En effet, si 'une d’elle augta@gnson taux a 6%, elle obtiendrait des
recettes fiscales de 4i8emsi elle baissait son taux a 4%.= t; = 5 est donc I'équilibre de

notre jeu.

Par ailleurs, on remarquera que ce taux d'équilgdmea d’autant plus bas que la base
taxée est mobile. En effet, si 'on suppose quedtcité du capital n’est plus de -0.2 mais de
-0.4, on obtient alors des taux d'équilibre infarge: t; =tz = 5/2. Autrement dit, la
compétition fiscale entre communes voisines engemdie « course vers le bas » des taux
d’'imposition, et cette compétition sera d’autanispintense que la base fiscale est mobile.
Dans ce contexte, la coopération intercommunaleg p&e une nouvelle fois un moyen
efficace pour nos deux communes de s’émanciper elailemme du prisonnier: en
fusionnant leurs pouvoirs fiscaux, le taux dimpasi ne résulte plus de ce jeu de
compétition fiscale, mais peut étre fixé plus lent par 'EPCI et ainsi mieux répondre aux

réels besoins financiers de la collectivité.

Néanmoins, la coopération intercommunale fédérative. lorsque la structure
intercommunale dispose de pouvoirs fiscaux progtesjeure une pratigue peu répandue en
Europe. En effet, si tous nos voisins européensiéntloppé diverses formes de coopération
locale, seules 'Allemagne et la France ont powasssi loin le degré de coopération (CDLR,
2007). En Allemagne, la coopération intercommueakemixte : certaines formes relévent du
droit privé, d’'autres du droit public. Seules cexnitres peuvent bénéficier de pouvoirs
fiscaux propres qui varient selon le Land (étaerafind) et nécessitent la création d’'une
structure publique spécifique (voir Heinz, 2007h Erance, on distingue aujourd’hui trois
principaux types d’EPCI a fiscalité propre : lesmmunautés urbainggées communautés
d’agglomérationet lescommunautés de commun8gules ces dernieres ont la possibilité de
choisir leur régime fiscal (fiscalité additionnelleFA — ou taxe professionnélfeunique —
TPU) ; les autres sont obligées d’opter pour la TR&s EPCI a FA partagent, avec leurs
communes membres, I'exercice des quatre taxesteliréducales (taxe professionnelle, taxes

sur le foncier bati et sur le foncier non bati,egakhabitation). Les EPCI a TPU bénéficient,

% Dans le cadre de la loi de finances pour 201@axa professionnelle a été supprimée et remplaaéeip
nouvel impét : la contribution économique terrigde. 1| comprend deux composantes : la cotisatimciEre
des entreprises et la cotisation sur la valeurtéuales entreprises. Et pour s'assurer que laméfaoit
neutre budgétairement pour chaque collectivitéitteiale, des versements de I'Etat et un systéeme de
compensation complétent cet impét (voir par exeng#eat, 2010). Néanmoins, les logiques de coopérati
intercommunale fédérative se sont principalemersemien place sur les bases de I'ancien systémsi, Aus
dans cette section, nous ferons fi de cette récéfaeme fiscale.
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guant a eux, d’'une gestion exclusive de la taxdéepsionnelle, tandis que les trois au
taxes directes localesstent entierement aux mains de leurs communes raenvoir

Annexe A

Or ces deux régimes fiscaux présentent pas les mémes avantages. Pour appuye
raisonnement, considérotescas schématisé parFigure 4 ouun paysest constitué de six
communes uniquement, dont deux font partie d’'un en&mCI. Les six cercles matérialisi
ces communes et leur diametre le stock de capiéslept sur leur juridiction. LFigure 4.1
représente la situation d’équilibre initial, ou gha ©mmune dispose du méme stock
capital. La commune située au milieu du pecy,) décidede modifier sa politique fiscale
d’augmenter son taud’imposition sur le capital. omme nous l'avons vu précédemmie
cette modification unilatérald'imposition va alors entraineme migration du capital dept
Cm Vvers les autres commul Deux types dxternalitésfiscales apparaissent al : les
externalités fiscales horizontalei.e. des externalités entre unités de gouvernement
méme niveau (ici, le niveau commur; des externalités fiscales verticalei.e. des
externalités entre unités de gouvernement de miedig¢rents (ici, les niveaux communal

intercommunal).

Figure 4. Coopération intercommunale et externalités fisc(horizontales et verticali)
Fig. 4.1.Situation initiale Fig. 4.2.Mobilité du capital
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En effet, lorsque la commurc,, décide d’augmenter son taux d’'imposition, elle pér
parfaitement I'impact négatif qui en résulte subaae fiscale. En revanche, elle ne prenc
en compte le fait que les autres communes voiant $eock de capital, et donc de le
recettes fisdas, augmenter. Il s’agit donc d’uiexternalitéfiscale horizontale positive et
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ignorant, la commune&, ne percoit pas tous les bénéfices engendrés qagrlientation de
son taux d'imposition. De maniere générale, la atitipn fiscale aboutit donc & des taux
d’'imposition sous-optimaux et par conséquent, a smgs-production de biens et services
publics®. Mais comme nous I'évoquions précédemment, la @@tjpn intercommunale
fédérative peut constituer un reméde efficace éace phénomeéne. Tout d’abord, si I'EPCI de
la Figure 4est un EPCI a TPU, ses deux communes membrespilisnte pouvoir de décider
du taux d’'imposition a appliquer sur le capitalle® ne peuvent plus se faire compétition. En
revanche, 'EPCI sera toujours en compétition akesccommunes hors de son périmetre.
Néanmoins, on remarque que grace a la coopérddoeu est passé de 6 joueurs (les 6
communes) a 5 joueurs ('EPCI et les 4 communes BSCI). Or comme le montre Hoyt
(1991), moins il y a de joueurs en lice, moinsdenpétition fiscale est intense et donc, moins
les taux d’'imposition sont sous-optimaux. Ainsilascoopération intercommunale fédérative
n’élimine pas totalement le phénomene de compaétitiscale locale, elle permet tout de

méme de I'affaiblir.

En revanche, I'impact de la coopération intercomaheirsera tout autre si 'EPCI est a
FA. En effet, dans ce cas les recettes fiscaldd=tRCI| et de ses communes membres sont
interdépendantes car les deux niveaux taxent unmemBase fiscale (ici, le capital
uniquement). Or lorsque la commuag décide d’augmenter son taux d’'imposition, elle ne
prend pas en compte le fait que I'EPCI voit unetipadle son stock de capital migrer en
dehors de son périmetre. |l s’agit cette fois-cin# externalité fiscale verticale négative et en
ignorant, la commune,, ne percoit pas tous les colts engendrés par I'antation de son
taux d’imposition. Ce phénomene, désigné sous e detax base sharingoccasionne donc
de maniére générale une sur-imposition et par cuesg, une sur-production de biens et
services publicg (voir Wilson, 1999, ou Madiést al, 2005, pour une revue de littérature

compléte sur les externalités fiscales).

D’un point de vue économique, les EPCI a TPU psaesisdonc plus pertinents que leurs
homologues a FA. D’une part, ils permettent de irédiavantage la compétition fiscale sur le

capital des entreprises, la base fiscale locabdule mobile, car le transfert de cette taxe y est

% Le raisonnement inverse conduit & la méme cormiusiorsqu’une commune diminue son taux d'imposii
elle ignore limpact négatif que cela entraine 8 autres communes qui voient leur stock de dapita
diminuer. Les communes ne percoivent donc pas lesisodts engendrés par la diminution de leur taux
d’'imposition et il en résulte une sous-taxationégyéfe.

31 Le raisonnement inverse conduit & la méme corarusiorsqu’une commune membre diminue son taux
d’'imposition, elle ignore I'impact positif que celntraine sur son EPCI qui voit son stock de chpita
augmenter. Les communes membres d’'un EPCI ne pergoilonc pas tous les avantages engendrés par la
diminution de leur taux d’'imposition et il en résuline sur-taxation générale.
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total et non partiel. D’'autre part, les EPCI a TR& généerent pas d’externalités fiscales
verticales car contrairement aux EPCI a FA, lesvpoa fiscaux sur les quatre taxes directes
locales ne sont pas partagés avec les communesregemes deux niveaux de gouvernement
taxent des bases fiscales différentes (taxe dhttnit et taxes sur le foncier pour les
communes membres ; taxe professionnelle pour I'EAEH plus, comme nous allons le voir
dans la prochaine section, les EPCI a TPU perntettenrenforcer les mécanismes de
péréquation de [lintercommunalité. On comprend salda I|égitimité des politiques

incitatives? du gouvernement visant a favoriser la créationaite forme de coopération.

Par conséquent, la notion de périmetre pertinetitrdercommunalité se doit de prendre
en compte ces différents effets externes. En passadguments que nous avons développés
précédemment, le périmetre d'un EPCI devrait doétaklir sur les aires géographiques a
forte mobilité locale des agents économiques. plésisément, on cherchera a internaliser les
effets de débordement des biens publics locauxassemblant, dans un méme EPCI, les
communes « productrices » et les communes « passelgmdestins ». C’est en partie sur
cette logique que des EPCI se sont développésiaelié des pdles urbains, ou la commune
centre finance un grand nombre de biens publicauboaont les citoyens des communes
périurbaines - présentant une forte mobilité engamdgar leurs déplacements quotidiens
domicile-travail - profitent a moindre colt. Néarimg ces communes « passagers
clandestins » n'ont a priori aucun intérét a coepérelles bénéficient de biens qu’elles ne
financent pas, situation favorable qui sera anéghpar la coopération. Ainsi, la construction
d’'un EPCI peut prendre des allures de marchanaagkss différentes communes percoivent
différents avantages et différents inconvéniengsjelu peut alors trouver une solution lorsque

les clauses de la coopération permettent a chaqueane de bénéficier d’'un avantage net.

Par ailleurs, les périmeétres des EPCI devraieatdfinis sur les zones géographiques ou
la compétition locale est la plus intenge, ou la mobilité intercommunale du capital des
entreprises est la plus forte. En revanche, sSER&81 a TPU se révélent plus efficaces sur ce
point que les EPCI a FA, ce régime fiscal peut&eler plus délicat a mettre en place en
raison de certaines craintes des élus communaugff&n si le régime de la FA permet aux

communes membres de maintenir un contrdle sur tpuae taxes directes locales, le régime

32 |La dotation globale de fonctionnement, principdd¢éation de I'Etat aux collectivités territoriake été bonifiée
d’autant plus pour les formes de coopération las pitégrées.
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de la TPU implique un transfert total de cet impdétintercommunalité. Et méme si des
reversements permettent d’assurer aux communes reend neutralité budgétaire de ce
mode de coopératidh leurs élus peuvent opposer une forte réticengeileur pouvoir
décisionnel en matiére de politiques fiscales albfir de la sort& : ils voient le lien avec
leurs électeurs se relacher et leurs marges de avaegeour répondre a leur demande se

réduire.

Ainsi, la coopération intercommunale embrasse barvent une dimension stratégique,
ou les intéréts de chaque commune, leur pouvomédmciation et leurs affinités politiques
prennent le pas sur toute vision objective du péfienpertinent. Comme nous l'avons vu
précédemment, certains comportements stratégiquegpt étre intéressants a étudier afin de
rendre compte des difficultés a mettre en placepénmetre pertinent. En revanche, les
comportements partisans sont volontairement exd#ulkanalyse. En effet, s'’il est indéniable
gue les relations entre élus locaux jouent unirdfrtant dans la création des EPCI, elles ne

peuvent s’accorder avec la notion de pertinenca@uoaue que nous développons ici.

Enfin, dans la section qui suit, nous allons aborden dernier enjeu de
lintercommunalité : la péréquation. En effatia plusieurs mécanismes, la coopération
intercommunale permet de réduire les inégalitésiahesses et de charges entre communes
voisines. Toutefois, cet objectif de péréquatiomaapit davantage comme un bénéficie

collatéral de l'intercommunalité plutét que comnme dorce fédérative.

7. Péréquation et comportements stratégiques

Jusqu’a présent, nous avons vu que la coopératimrcommunale permettait aux
communes de dégager des économies d’échelle,atecén collectivement de nouveaux biens
publics locaux et d’internaliser certaines extdatéallocales. Mais il est un dernier argument

en faveur de 'intercommunalité : son pouvoir pégur>. En effet, plusieurs mécanismes

33 La communauté reverse une part du produit dexia paofessionnelle vers ses communes membres @adin q
celles-ci ne voient pas leurs ressources s'affaidur assurer I'exercice de I'ensemble des commgéte qui
n'ont pas été transférées a la communauté.

311 nous faut rappeler que jusqu'a sa suppressipBC4.0, la taxe professionnelle était le premigodtdirect
local. En 2008 par exemple, la taxe professionnalfgportait 17.19 milliards d’euros aux communes et
leurs groupements, contre 12.67 milliards pouraesetsur le foncier bati, 10.28 milliards pour lxea
d’habitation et 0.79 milliards pour la taxe sufdacier non bati (chiffres dans CPO, 2010).

% La péréquation est un mécanisme de redistribufiowise & faire converger, directement ou indeewnt, les
situations financieéres communales. Aussi, elle sepi la fois sur des critéres de ressources, malsraent
de charges, le but étant d’égaliser les « potanfitaux réels ».
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de redistribution entrent en action au sein deslEf@ de maniere générale, permettent de
faire converger les situations financieres de lesosimunes membres. Plus précisément,

Guengant et Gilbert (2008) distinguent quatre sffedistributifs (voilFigure 5.

Figure 5. Les effets redistributifs territoriaux de l'intengonunalité

Effet redistributif global

\4 \4
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Source : Guengant et Gilbert (2008)

Tout d’'abord, « I'effet de solidarité financiereest sans doute le plus simple a identifier
puisqu’il s’agit de la dotation de solidarité commautaire (DSC). Cette dotation joue
précisément un role péréquateur: le conseil conammaire détermine les modalités de
répartition de la DSC entre les communes membrais em tenant compte prioritairement de
leur taille démographique et de leur potentieldigzar habitant. Sur un échantillon illustratif
de sept communautés d’agglomération et cinq comaotésade communes, Guengant et
Gilbert (2008) observent que la DSC a un effet guéaéeur extrémement variable, parvenant

a corriger jusgu’a 15% des inégalités entre commumembres d’'une méme communauté.

En paralléle, un deuxieme mécanisme de redistabwpparait lorsque 'EPCI change de
régime fiscal et adopte la TPU : c’est « I'effetgecialisation fiscale ». Effectivement, un tel
changement engendre nécessairement des échangedaimgp de bases : les communes
membres récupérent intégralement les taxes fosciétda taxe d’habitation, tandis que

'EPCI bénéficie entierement de la taxe professadien Or sur leur échantillon, Guengant et
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Gilbert (2008) observent que cette redistributioto@gours eu un effet péréquateur. Elle a
permis de réduire en moyenne 15% les inégalitée enmmunes membres des communautés
d’agglomération étudiées. Cette observation plaidsi a nouveau en faveur du régime fiscal
de la taxe professionnelle unique : en plus de xniaternaliser les externalités fiscales
horizontales et de ne pas générer d’externalisésilies verticales, les EPCI a TPU permettent

de mieux lisser les inégalités entre leurs commumambres que les EPCI a FA.

A coté de ces deux effets redistributifs « resseaisg la coopération intercommunale
génere deux effets redistributifs « charges ». feener est « |'effet des charges transférées ».
Les attributions de compensation, versées pardesmnes membres a la communauté pour
financer I'exercice des compétences qui lui onttetdsférées, ne sont pas actualisées. Ainsi,
toute croissance des dépenses est intégralemepbréép par la communauté, et par
conséquent financée par lI'imp6t communautaire. Neéams, cet effet péréquateur est
nettement plus faible que les deux précédentseidepquelques pourcents des inégalités
observées dans I'échantillon des communautés dendaoe et Gilbert (2008) ont été

corrigées par ce biais.

Enfin, «l'effet de répartition des services commuiaires » est un meécanisme
redistributif commun a toute forme de coopératimeale. Il provient du désequilibre entre le
la hauteur du financement et 'usage de chaque aoranmembre pour les biens publics
locaux transférés a la communauté. Ainsi, lorsge’aammune membriene finance qu’une
partie «; du codlt total de production d’'un bien, et dontplapulation qui en fait usage
représente une partig de la population totale de 'EPCI, il y a un effetlistributif dés lors
quea; # ;. Plus particuliérement, en notanftr; le potentiel fiscal ré&t de la commune et
pfr, le potentiel fiscal réel médian de la communaoi&, peut identifier quatre cas de
figure®” :

o q; < p;etpfr; < pfny, : l'effet redistributif est péréquateur

o a; < f;etpfr; > pfr, : I'effet redistributif est contre-péréquateur

s q; > f;etpfr; < pfny, : I'effet redistributif est contre-péréquateur

s a; > f;etpfr; > pfry, : l'effet redistributif est péréquateur

% Nous définissons le potentiel fiscal réel commepdeentiel fiscal ajusté au niveau des charges dpie
supporter la collectivité considérée.

37 Nous noterons également que pout tout mécanisuiistributif péréquateur, il faut veiller & ce quiie
devienne pas sur-péréquateilg, que les communes bénéficiant de cette péréquatiateviennent pas plus
aisées que les autres communes membres de la caut@un
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Mais pour toutes les communautés observées Gueag&ilbert (2008), cet effet s’est révélé
d’'un fort pouvoir péréquateur, méme pour les comamités ou peu de compétences ont été

transférées.

Ainsi, I'intercommunalité permetjia ces différents mécanismes, de réduire les inégalit
de richesses fiscales et de charges entre comnmuei@bres. Dans certains cas, ce pouvoir
péréquateur constitue méme un élément moteur dedpération. En effet, nous avons vu
précédemment que les dépenses et recettes fistalesmmunes voisines pouvaient étre
interdépendantes. Dans3action 6 nous avons examingé le cas des effets de débondeies
biens publics locaux et des externalités fiscaleszbntales. Théoriquement, ces deux
phénomenes devraient se manifester respectivenoaist la forme d’'une auto-corrélation
spatiale négative des dépenses communale, et ditnecorrélation spatiale positive des taux
d’'imposition locaus®. Mais en paralléle, d’autres théories —que noésudierons pas ici—
expliquent également cette dépendance spatialéagsmies locales. De maniere générale,
les nombreux travaux en économétrie spatiale péemtetde confirmer la présence
d’interactions entre les économies communales @nieckner, 2003 ou Revelli, 2005, pour
une revue de littérature). Par conséquent, sitlatsdn d’'une commune est influencée par
celle de ses voisines, elle peut étre incitée cgaer a leur développement. Dans ce cas de
figure, la péréquation apparait donc rationnellesque contribuer a I'’économie d’'une

commune voisine contribue indirectement a sa prépoaomie.

Toutefois, le cas contraire peut également se ptéseEn effet, comme la coopération
intercommunale repose sur le volontariat des conasuron peut observer certains
comportements stratégiques avec la formation d’Ef&®nsifs. Ici, la péréquation n’est plus
motrice de coopération. A I'opposé, les communeatieront a s’en prémunir, si bien que
les communes « riches » coopérent avec les « righeisles communes « pauvres » avec les
« pauvres » (relativement a leurs voisines). Lbl@matique est la suivante : si une commune
affiche une situation financiere nettement plusofable que ses voisines, elle n’a aucun
intérét a coopérer. En effatia les differents mécanismes redistributifs que noersons de

voir, elle se verrait devenir un financeur impottdas activités de la communauté, sans pour

3 Considérons le cas de deux communes VOigres
- en présence d'effets de débordement des bienscpubltaux, siA augmente son niveau de déperde,
pourra réduire le sien afin de maintenir constdatguantité de biens publics locaux dont ses citeye
bénéficient. Les niveaux de dépense des deux coesnuarient donc en sens contraire ;
- en présence d’externalités fiscales horizontalesr pugmenter ses recettes fiscales en attiranpart&
de la base fiscale dB, A va diminuer son taux d'imposition. En réacti® se comporte de la méme
maniére, si bien que les taux d'imposition des dsammunes ont diminué : ils varient dans le méms.se
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autant bénéficier d’avantages particuliers. Or tdaton d’'un EPCI ne requiert pas le

consentement unanime de toutes les communes ceéesern effet, une communauté est

créée des lors que la regle de majorité qualifieaste est satisfaite :

- 2/3 des communes, représentant plus de la moitié plepulation de la communauté, sont
favorable a sa création, ou

- la moitié des communes, représentant plus de 2I8 plepulation de la communauté, sont

favorable a sa création.

Pour se prémunir de toute coopération non désplmsieurs communes relativement
aisées par rapport a leurs voisines peuvent atisler de former une communauté. Une fois
regroupées de la sorte, il devient beaucoup pfiisidi de forcer ces communes a intégrer un
autre EPCI, méme si cela se révélait plus pertinamtvues des arguments que nous avons
développés précédemment. Dans ce cas de figupSréquation apparait alors comme un
bénéfice collatéral de lintercommunalité : les gaktés de richesses et de charges entre
communes membres sont effectivement réduites paydpération intercommunale, mais cet
objectif ne constitue pas une force fédérativesfollu contraire, les communes se comportant
de maniére stratégique auront tendance a priviléigmtre-soi. En d’autres mots, les
communes relativement aisées se regroupent, laigssrcommunes relativement pauvres
entre elles. Dans ce contexte, I'hétérogénéitésiaations financieres des commuiretsa-
communautaire est alors moins forte que deller-communautaire, ce qui limite de fait les

capacités péréquatrices de l'intercommunalité.

Par ailleurs, le méme type de comportement stigwégiléfensif peut apparaitre dans un
autre cas de figure. En effet, on peut observerdipgres regroupements ne respectent pas la
logique de pertinence que nous avons développézgemment : les motifs ne sont plus
financiers mais politiques. Plus particulieremelds petites communes localisées en
périphérie d’'une commune centre importante présente profil intéressant a étudier. D’'un
c6té, en raison de leur faible population aux wie$a population totale de I'aire urbaine, les
petites communes périurbaines sont plus exposéascae d’'une coopération non désirée. Et
d’'un autre c6té, en cas de coopération avec la eomaroentre qui concentre la majorité de la
population et des moyens financiers de l'aire urbaelles sont exposées au risque de ne
posséder qu’un faible pouvoir de négociation ssrdécisions prises par la communauté. Or

une telle situation pourrait leur étre fortemenéjpdiciable, avec des choix publics locaux
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répondant moins fidelement aux préférences de ldtogens. Aussi, les petites communes
périurbaines décident parfois de se rassemblendPC| défensif pour éviter un tel scénario
et ne pas voir une partie importante des décigiodiques locales échapper a leur contréle.
Le périmetre de l'intercommunalité n’est alors pacément pertinent du point de vue de
'ensemble des citoyens de l'aire urbaine, maig iétre pour ces communes périurbaines.
Autrement dit, la répartition de la population pates différentes communes joue un réle

important sur la possibilité de parvenir a un pétima pertinent de maniere spontanée.

Pour illustrer ce dernier point, considérons le dastrois communes : une commune
centreC; de 10 000 habitants et deux communes périurbaileediquesC, et C,’ de 1 000
habitants chacune. Afin de simplifier 'analyseuadaisons ici 'nypothése que les citoyens
d'une méme commune sont identiques, et qu’'une catip@ intercommunale ne génére
gu’un seul bénéfice — des économies d’échelle uneteul colt — le colt social qui apparait
lorsque les préférences des citoyens sont moims datisfaites lorsque la décision publique
est prise au niveau intercommunal plutét qu'au avecommunal. Deux EPCI sont
envisageés : I'un regroupant les trois commuBgsC, et C, (EPCI,) ; I'autre ne regroupant

que les deux communes périurbai@getC,’ (EPCL,).

Dans le premier cas, les citoyens des trois comswoient leurs impots locaux diminuer
d’'un montanteC,, ceteris paribusen raison des économies d’échelle réaliséese¥anche,
les citoyens de la commune centre voient leursépeétes parfaitement satisfaites, ce qui
n'est pas le cas des citoyens des deux communaghanes qui ne disposent que d'un
pouvoir de négociation marginal sur les décisiomdadcommunauté. Aussi, chaque citoyen

des commune§, etC,’ subit un colix si leur commune adhere au premier EPCI.

Dans le second cas, les citoyens de la communesaeatfont pas partie de 'EPCI. Leur
situation n’est donc pas affectée : ils ne subisaeoun colt et ne percoivent aucun bénéfice.
En revanche, les citoyens des deux communes pam@d voient leurs impots locaux
diminuer d’un montanEGC,, ceteris paribusen raison des économies d’échelle réalisées. De
plus, cette fois-ci les choix de la communautéeaspondent parfaitement a leurs préférences

car par hypothése, les deux commu@gstC,’ sont identiques.

On obtient alors la table des gains suivante, sipé@éements représentent 'ensemble des
colts et bénéfice dont profite chaque citoyen daqoh commune selon le choix de

coopération retenu :
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Tableau 6.Périmétre pertinent en contexte asymetrique

C. Cop Cp'
EPCll ECl EC]_—OL EC]_—OL
EPCI, 0 EC, EC»>

Sous I'hypothese quEC;, EC, et a sont strictement positifs, deux cas peuvent aers
présenter :
e EC,— a > EC,
Les deux communes périurbain€gs et C,’ ont intérét a coopérer avec la commune
centre. Dans ce cas, les économies d'échelle dardficie chaque citoyen d&, et Cy
sont plus importantes lorsqu’elles coopérent agecdmmune centreEC; > EC,), de
telle facon que cet écart compense intégralemeperi@ d’utilité qu’ils subissent du fait

que leurs préférences s’averent maintenant moersdatisfaite§EC, — EC, > a).

 EC— a< EC,
Les deux communes périurbair@set C,’ n'ont pas intérét a coopérer avec la commune
centre. Dans ce cas, les economies d’échelle damdficie chaque citoyen dg, et Cy
n'excedent plus suffisamment les économies d’éehelbnt ils bénéficieraient en
choisissanEPCI, pour compenser intégralement la perte d'utilitélgjgubissent du fait

de préférences maintenant moins bien satisfaiés < EC, + a).

On remarque alors que la commune centre, pourEgdil, est le meilleur choix, ne
pourra pas forcer les deux communes périurbaime®pérer. En effet, si elle représente plus
des 2/3 de la population totale des communes coéesy il aurait également fallu qu’au
moins la moitié de ces communes soit favorabl&P&l; pour que celui-ci soit créé.
Autrement dit, dans notre exempE?CI; ne sera choisi que si toutes les communes y sont
favorables, soit uniquement dans le premier castg#as haut. Or ce mécanisme de décision
a majorité qualifiée ne peut assurer que le pérameertinent soit atteint de maniére
spontanée. Afin de mettre en évidence ce derniiett,petudions le paiement total EPCI;)

gue 'ensemble des citoyens percoit pour le cheixabpératio®PCI; (i =1, 2) :

n(EPCI,) = 10 000 = EC, + 2 000 * (EC, — @)
n(EPCL,) = 2 000 * EC,
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Par conséquent :
e sin(EPCI;) > n(EPCI,), alors le choix collectif optimal se®PCI, ;
 sinm(EPCL) < n(EPCIL,), alors le choix collectif optimal sefPCI,.

Or il peut arriver que le choix collectif optima¢ woincide pas avec le résultat spontané
du jeu. Plus précisément, d’apres les hypothesestie modéle, ce phénomene n’apparait ici
gue dans un cas de figure : si les deux communasipgines choisisse®PCI, alors que le
choix collectif optimal étaittPCI,. Si I'on reprend les conditions énoncées précédamhm

correspondant a cette configuration, on obtiesieme suivant :

{ ECl 04 < ECZ
10 000EC, + 2 000(EC; — @) > 2000EC, < 6EC; —a > EC,

Dol :
ECl_ 0l< ECZ<6EC1—(X

Toute structure de paiement qui respecte cette itmmtl conduira alors les deux
communes périurbaines a préféERCl, a EPCI;, alors que le choix collectif optimal est
EPCI,. Cet exemple illustre la difficulté a faire émargie maniere spontanée une décision
collective optimale lorsque celle-ci est prise danmre non coordonnée. En effet, comme
EPCI, est le choix collectif optimal, il existe alors mmontant de transfef, payé par les
10 000 citoyens de la commune centre et a desimdis 2 000 citoyens des deux communes
périurbaines, qui permet de faire basculer leunxcan faveur de&PCI;. Plus précisément, le
montant de ce transfeftdoit satisfaire le nouveau systeme suivant, olcikeyens des trois
communes préferent le choix collectif optindgdCI; :

( T
ECl_ a+_> ECZ

2 000
EC, — EC
{ 17 Too000~ “2
T
10000<EC —_ >+2000(EC _ +—)>20005(; = 6EC, —a > EC
\ 1770000 14T 5000 2 1 2

D'ou :
{2 000(EC, — EC, + @) < T < 10 000(EC, — EC,)
6ECl —Qa > ECZ

39 On remarquera que dans I'expression de droita derdition 6EC, — ), le chiffre 6 correspond au ratio de
la population de&PCI, sur la population dEPCI,, soit : 12 000 / 2 000.

49



La seconde équation du systeme garantit BR€l; est le choix collectif optimal. La
premiere équation spécifie quant a elle le montentransfertT qui sera solution de notre
probleme. Il doit étre suffisamment important pogue les citoyens des communes
périurbaines choisisse®PCI; (2 000(EC; —a — EC,) + T > 0), et pas trop élevé de telle
facon que les citoyens de la commune centre préfeteujours EPCI; a EPCI,
(10 000(EC, — EC,) — T > 0). En revancheT peut prendre toute valeur entre ces deux
bornes inférieure et supérieure ; le résultat fimah sera pas modifié €PCI; sera toujours
choisi par les trois communes. En revanche, celdifrada répartition des bénéfices nets de
la coopération intercommunale entre les trois comesu plusT est élevé et proche de
10 000(EC, — EC,), plus la coopération sera bénéfique aux citoyesss dbux communes
périurbaines, et réciproquement, plusst faible et proche d2000(EC, — EC, + a), plus la

coopération sera bénéfique aux citoyens de la cameroentre.

Sur un raisonnement analogue, Alesina et Spold®@7( 2003) construisent un modele
de formation des Nations qui repose sur un arleteagtre économies d’échelle et colt de
I'hétérogénéité des préférences des citoyens. Deemis constatent que la solution obtenue
spontanément dans un systeme a majorité simpleé pas optimale collectivement. En
revanche, en intégrant au modele un mécanismernbdiff similaire, ils démontrent que cela

ne suffit pas a obtenir une solution collectiveirople stable.

Au final, la regle de majorité qualifiée ne suffiinc pas toujours pour obtenir de maniere
spontanée des EPCI aux périmetres pertinents ttardgision repose sur des raisonnements
individuels des communes concernées. En revanamemettant en place un systeme
redistributif, il devient possible de coordonnes ecisions de ces communes pour que le
périmétre pertinent soit atteint. Néanmoins, ri@ssure que les transferts ainsi opérés aient
une dimension péréquatrice. En effet, rien ne peédans notre modele la situation financiere
des communes : le transfert est mis en place poompenser un manque de pouvoir de
négociation sur la prise de décision de la commignamiais ne repose pas sur des critéres de
richesses ou de charges. Si les deux communesh@nias de notre exemple sont plus aisées
que la commune centre, alors le transfert seraregéréquateur. Néanmoins, il sera
préférable de le mettre en place s'il permet lanttion deEPCI, : cette situation reste
préférable pour la commune centre, mais les édadssituations financiéres des communes

s’accentuent.
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Cet exemple nous a ainsi permis d’illustrer toatecdmplexité des choix collectifs au
cceur de la logique d’intercommunalité. Plus préuoesgt nous avons vu que les choix
rationnels individuels ne coincident pas forcémavec les choix rationnels collectifs. La
définition d’un périmetre pertinent peut alors &dicate. Dans notre exemple, le périmetre
pertinent du point de vue des communes périurbadtaas 'lEPChL, tandis que le périmetre
pertinent collectif était EPCl. Ici, un véritable choix de société se pose : \@mutgue
'intercommunalité devienne un pur outil de gestfmublique locale, ou doit-elle également

incarner des qualités de démocratie locale ?

Par ailleurs, cette discussion introduit plus galenent les dimensions stratégiques
individuelles entrant en jeu dans les choix coilecPar exemple, un élu local peut décider de
préserver I'exercice d’'une compétence importanien lgu’il elt été plus pertinent de la
transférer au niveau intercommunal. Comme nousnswe le voir, il peut ainsi conserver
toute sa liberté d’action sur la compétence coméalét mieux répondre a la demande de ses
citoyens, mais également maintenir une certainén@ge aux yeux de ses électeurs. Lors du
prochain rendez-vous électoral, ces deux élémenigrgnt alors se révéler déterminants et

ameliorer sa probabilité de réélection.

De méme, la proximité politique des élus locaux est caractéristique importante du
contexte local pour comprendre les choix de codjpéraPlus particulierement, plusieurs
arguments économiques peuvent expliquer que desmuooss proches politiquement
coopeérent plus facilement. Tout d’abord, cette pnibé politique peut étre interprétée
comme une mesure indirecte de la proximité desmates des citoyens. A la lumiére des
conclusions du modele de Tiebout, cette tendandendre-soi politique apparait donc
pertinente : les communes dont les citoyens ont piégrences similaires, et donc une
position politique proche, cooperent plus facilemesr cela minimise le codt social de la
coopération lié a la prise en compte des préfésenes citoyens dans les choix publics
locaux. Par ailleurs, il peut étre argumenté quadeessus de décision collective au sein d’'un
EPCI est d’autant plus long, et donc plus coltewe les communes qui le composent sont
politiquement hétérogenes (voir par exemple Sgrerd@06, pour une étude empirique sur
limpact des colts de négociation politique surflesons de communes en Norveége). Aussi,

ces deux é€léments nous montrent que la proximiléicqae des communes permet de
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minimiser certains codts de la coopération. A ggré, cette dimension devrait donc étre

prise en compte dans notre définition du périmgémtinent des EPCI.

En revanche, la réalité apparait souvent plus cexeptt subjective : la qualité des
relations entre élus locaux, leurs affinités pensiles comme leurs rivalités peuvent, dans
certains cas, jouer un role prépondérant dans hesx ade coopération. Or, 'Economie
Publigue ne peut et n'a pas vocation a expliquetype de phénomeéne. Au contraire, cette
sphére émotionnelle et subjective rentre en oppaositvec la sphére rationnelle et objective
dans laquelle nous avons défini la notion de pérengertinent. Cette distinction est méme
primordiale pour apprécier la pertinence d'un péti® intercommunal : toute considération
subjective qui ne trouve pas de justification natielle (individuelle ou collective) se doit

d’étre exclue des choix de coopération.

Enfin, les comportements opportunistes de certatoesmunes sont souvent a l'origine
des choix de coopération les moins conformes & ¢edée de pertinence économique. En
effet, afin de promouvoir I'intercommunalité, lewy@rnement central a versé d’importantes
subventions aux communes jouant le jeu de la catipérlocale. Aussi, certains EPCI ont été
constitués uniqguement pour percevoir cette nouvelgne financiere. Pour ces coquilles
vides, l'attrait des subventions généreuses alprigas sur la construction d’'un véritable
projet intercommunal. Ce cas de figure extrémelaotbopération est dictée uniquement par
le comportement opportuniste des communes et eit déptoute réflexion constructive,
justifie certainement une intervention autoritatte gouvernement centralia le préfet.
Toutefois, ces situations demeurent marginales @tavail étroit entre élus locaux et préfets
reste certainement le meilleur moyen d’améliorer pertinence des périmétres

intercommunaux dans leur ensemble.

8. Conclusion : guelle intercommunalité pour demain ?

Le principe de volontariat, les larges marges deamavres laissées aux communes et les
importantes subventions de I'Etat ont, sans nutalatonstitué les principaux ingrédients du
succes de l'intercommunalité en France. En 2009 ge295% des communes avaient ainsi
spontanément intégré un EPCI a fiscalité propre,plessieurs milliers de syndicats
intercommunaux quadrillaient le territoire. Quatiecennies aprés I'échec des politiques de

fusions, la coopération locale semble donc appouee solution a la fragmentation
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municipale du pays. Toutefois, le revers de la nliédae découvre si I'on examine la

pertinence des périmétres intercommunaux. Souveptpetits, parfois méme morcelés en
dépit du principe de continuité territoridlela « rationalisation » de la carte intercommunale
s’'impose et s’annonce comme le fer de lance dee¢@rgle phase du développement de
lintercommunalit4’. L’heure est maintenant venue de se concentrerdssr objectifs

davantage qualitatifs et moins quantitatifs.

Pour aller dans ce sens, nous avons ici mobiligérsliarguments d’Economie Publique
afin de proposer une définition du périmétre imdemmunal pertinent. Nous avons vu que
cette notion pouvait se réveéler complexe et muitehsionnelle. Plus précisément, la
coopération intercommunale génere trois types eteff des effets sur I'offre de biens publics

locaux, sur leur demande, ainsi que sur les intierscentre communes voisines.

Tout d’abord, le principal atout de l'intercommuitélse révele si I'on étudie son impact
sur les codts de production des biens publics kacAiun céte, elle permet de mutualiser les
codts fixes de production, faisant ainsi dimingecdlt moyen du bien public considéré. Mais
d'un autre c6té, en augmentant I'échelle de pradoctde nouveaux colts de congestion
apparaissent. Cet arbitrage entre économies etalgm@ies d’échelle suggere d'ores et déja
gu'’il existe une taille optimale de production, dela de laquelle les colts d’agglomération
dépassent les avantages. De plus, cette taillemalgti peut revétir une dimension
géographique dés lors que I'on prend en comptedéss d’accessibilités aux biens publics

locaux produits.

Par ailleurs, les économies d’échelle produisergftet indirect sur la demande de biens
publics locaux : I'effet zoo (Oates, 1988a). Cersabiens indivisibles — comme un stade, un

théatre ou un zoo — peuvent se révéler trop colpeux les citoyens habitant de petites

0 par exemple, la communauté d’agglomération « Renmétropole » ne présente pas un périmétre d’un seu
tenant et sans enclave comme le requiert le pemgpcontinuité territoriale, mais avec une comnmueenbre
isolée qui n'est contiglie a aucune autre commumabre: Le Verger. Ce type de situation peut étriénde
la transformation ou de I'adhésion d’une autrecitme intercommunale non sujette a ce principeétoel le
résultat de I'exercice du pouvoir du préfet :

« Si les communes sont empéchées d'adhérer a langpnauté du fait du refus d’autres communes d'y
participer, le préfet peut autoriser I'adhésioncde commune(s) bien qu’elle ait pour conséquencegktion
d'une enclave ou une discontinuité dans le tergtae I'EPCI. L'empéchement ne peut pas résulter de
I'appartenance a un autre EPCI. » (DGCL-DGCP, 2p08%)

“1 En effet, la loi du 16 Décembre 2010 de réforme ci#lectivités territoriales (dite loi « RCT ») yrsuit un
triple objectif en matiére de coopération intercaimiade : (i) couvrir la totalité du pays par des ERC
fiscalité propre dici au 4 Juin 2013 ; (i) rationaliser les périmétres des d€PCI ; (iii) simplifier
I'organisation territoriale intercommunale en intdg dans ces EPCI les compétences des syndicats
intercommunaux afin de les supprimer.
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communes : la somme que chacun devrait déboursergmofinancer la construction excede
sadisposition a payerEn revanche, la coopération intercommunale pswt apporter une
solution : le co(t total de production du bien gspporté par une plus large population, si
bien que le colt par habitant diminue et la demaiete citoyens peut alors étre satisfaite.
Ainsi, la coopération intercommunale permet de néjpe au probléme de fragmentation
municipale, laissant de nombreuses communes eoullif pour répondre individuellement
aux besoins de leurs citoyens. Mais en parallétgetcommunalité diminue la capacité du
secteur public local a répondre a I'hétérogénépatiale des préférences des citoyens
(Tiebout, 1956 ; Oates, 1972). En effet, lorsquésiglurs communes cooperent, la prise de
décision devient collective, si bien que I'héténogjé inter-communale des préférences des
citoyens ne peut plus étre satisfaite comme aupata\l.'utilité des citoyens diminue et un

codt social important apparait.

En revanche, ce mouvement de centralisation deé@sidn publique locale permet
également d’internaliser plusieurs effets extermiistordant les choix optimaux des
communes. D’une part, lorsque certains biens psiblacaux générent des effets de
débordement, chaque commune va préférer laisserosgaes en supporter le financement.
Ses citoyens pourront alors en bénéficier mais sam®ntribuer financierement. Or si
'ensemble des communes se comportent ainpiassager clandestinl en résulte une sous-
production générale des biens publics locaux. Péayart, lorsque plusieurs communes
taxent une méme base fiscale mobile, un changeomgiatéral de politique fiscale de I'une
d’elles modifie les recettes fiscales des autresnsaones. Ce sont ces externalités fiscales qui
sont a l'origine du phénoméne de compétition fsc&thague commune pratique alors des
taux d’'imposition d’autant plus faibles et soushmatux que la base fiscale considérée est
mobile (Zodrow et Mieszkowski, 1986 ; Wildasin, 898Hoyt, 1991). Or en raisonnant a des
échelles géographiques plus larges pour financeepense publique locale, la coopération

intercommunale permet d’internaliser, sur son pétie ces deux types effets externes.

Dans ce cadre général, un EPCI admettrait donc pé&umeétre pertinent I'ensemble de
communes qui génere les plus grands bénéficesdretsopération. Autrement dit, il s’agit
de 'ensemble de communes qui maximise les écorsodigrhelle, minimise les colts de
congestion et les codts d'accessibilité aux biemndbligs locaux, internalise le plus
d’externalités des choix publics locaux et dont pepulations communales présentent des
préférences similaires. En revanche, on compresénant que ce périmetre pertinent est
différent pour chaque compétence. Aussi, la questio périmétre intercommunal pertinent
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ne peut étre dissociée de celle de l'intérét conautaire : quelles communes cooperent
ensemble et pour quelles compétences ? Pour yadémda connaissance du contexte local se
révéle alors primordiale. Il apparait donc Iégitid@avoir confié la création de la carte
intercommunale a [l'appréciation des élus locaux.isMaalheureusement, ce choix
institutionnel, sans doute nécessaire pour assigEveloppement de I'intercommunalité en

France, n’est pas sans conséguences.

En effet, on peut observer que des comportemenafggiques prévalent dans le choix de
coopération de certaines communes. Aussi, cellegfioeant d’effets de débordement
chercheront a éviter toute coopération annihilaattec situation avantageuse (ou elles
bénéficient de biens publics locaux qu’elles naritent pas). Par ailleurs, I'effet péréquateur
de lintercommunalité, bien que bénéfique collemtnent, explique la création d’EPCI
défensifs. Les communes relativement « riches » r@aport a leurs voisines, ont coopéré
ensemble. Ainsi, elles se préservent de toute catipg non deésirée, ou elles auraient eu a
charge une part conséquente du financement destéstile I'EPCI. D’autre part, certaines
communes se sont comportées de maniere opportamsteéant des EPCI dépourvus d’un
véritable projet communautaire, mais essentiellénmeotives par l'attrait des importantes
subventions de I'Etat versées en contrepartie.nrfiapparait évident que la plupart des
créations d’EPCI ne se sont pas réalisées unigueswenles bases de cette notion de
périmétre pertinent. Au contraire, les relationgeglus locaux ont certainement joué un réle
important. Mais si cette pratique s’exerce parfoisiste titre— notamment lorsqu’une bonne
entente entre élus locaux facilite la prise de gsiéwi collective — ces considérations

subjectives ne peuvent généralement pas s’'accaveerla notion de périmetre pertinent.

Ces différents comportements mettent ainsi en écieléa nécessaire rationalisation de la
carte intercommunale qui s’annonce. L’enjeu estsalde réexaminer les périmetres et
compétences des EPCI, afin d’accroitre les avastdgel'intercommunalité. En ce sens, le
renforcement du réle du préfetapparait cette fois-ci judicieux. Une décisionoaitaire
permet ainsi de corriger les travers des coopématigolontaires basées sur les choix
individuels des communes, notamment en excluané tdimension stratégique, opportuniste
ou subjective. Toutefois, une étroite collaboratenrire les élus locaux et le préfet semble

toujours préférable, les premiers apportant la amsance fine des contextes et enjeux

* La loi du 16 Décembre 2010 de réforme des collgétwvterritoriales (dite loi « RCT ») prévoit erfetfde
renforcer le rble du préfet, notamment en lui camifiun pouvoir décisionnaire important dans I'étaltion
des schémas départementaux de coopération intencoahen
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locaux, le second permettant de véritablement masoa une échelle collective, et non plus

par des stratégies individuelles.

Mais la notion de périmetre au cceur de cette lagupi rationalisation impose un choix
de société : veut-on que l'intercommunalité deveenn pur outil de gestion publique locale,
ou doit-elle également incarner des qualités deodéatie locale ? En effet, nous avons vu
gue la coopération intercommunale permettait d'@rei I'efficacité du secteur public local
— en permettant notamment de dégager des éconargieselle et d'internaliser certaines
externalités locales pernicieuses — mais au puxe’dégradation de sa capacité a répondre
aux demandes hétérogenes des citoyens. Par gilfewus avons également mis en évidence
certains cas de figure ou les choix rationnelsviddiels ne coincidaient pas forcément avec
les choix rationnels collectifs. La notion de péktne pertinent devient alors floue : ce qui est

pertinent pour une commune ne I'est plus forcérpent sa voisine.

Enfin, I'intercommunalité de demain devra faire daa un autre défi: renforcer sa
légitimité démocratique. En effet, si les déléguémmunautaires seront désormais €lus au
suffrage universel direct par fléchddela transformation de Iintercommunalité en
collectivité territoriale ne fait pas 'unanimitéa raison est simple : il y aurait un échelon
local de trop et cela signerait sans aucun douseippression du département ou méme de la

commune (Dallier, 2006).

3 Aux prochaines élections municipales, les élus giégeront au conseil communautaire seront claineme
identifiés sur les listes électorales. Les citoyenteront donc pour le couple (conseillers munigipa
conseillers communautaires).
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GLOSSAIRE

Les définitions de ce glossaire sont extraites €i¢oBe et al. (2010)

BIEN COLLECTIF
Un bien collectif est un bien dont la consommaitinobéit pas aux deux principes qui
caractérisent les biens privatifs : la rivalitd’exclusion par les prix dans l'utilisation de
ces biens.

» Bien rival: On dit qu’un bien est rival lorsque son utilisatpar un individu prive un
autre individu de la possibilité de I'utiliser

» Bien excluable Un bien excluable est un bien ou un service aulgs utilisateurs ne
peuvent accéder que sous certaines conditionsgxgmple contre le paiement d’un
prix (on parle dexclusion par les prix), ou sousndition d’étre membre de
I'association.

Un bien collectif est dit pur lorsqu’il possededauble caractéristique de non-rivalité et
de non-exclusion. Un bien collectif est dit impaordqu’il ne possede que I'une de ces
deux propriétés.

Tableau G1.Typologie des biens

Excluabilité Non excluabilité
Biens privatifs Biens communs
Rivalite ex : des aliments, ex : ressources halieutiques
des vétements, ... (thons rouges, ...)
Biens club Biens collectifs purs
Non rivalité ex : télévision a péage ex : défense nationale,
(canal +, ...) éclairage public, ...

BIEN NORMAL :
Un bien normal est un bien dont la demande s’acak@c I'augmentation du revenu. La
caractéristique des biens normaux est d’avoir lasiéité positive.

CETERIS PARIBUS :
L’expression latineceteris paribussignifie : toutes choses égales par ailleurs. al\sse
economique utilise fréquemment cette clause paiertaine hypothese portant sur une
variable, les valeurs de toutes les autres vasabdstant identiques. Elle revient a
considérer que I'environnement de la variable &gdie se modifie pas.

DILEMME DU PRISONNIER
En théorie des jeux, le dilemme du prisonnier astedemple de jeu congu par le
mathématicien américain A.\W. Tucker dans les ani&). Le dilemme montre a
travers un exemple comment des choix rationnelsgdlconduire & une situation sous-
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optimale. La these orthodoxe selon laquelle I'agtidg de comportements individuels
rationnels conduit toujours a une situation optaredt donc infirmée.

DISPOSITION A PAYER :

La disposition a payer (ou consentement a payetg @sontant maximum qu’un individu
est prét a payer pour: acquérir un bien, bénéfidien évenement favorable ou
augmenter la probabilité d'y parvenir, éviter uregement défavorable ou diminuer la

probabilité qu’il survienne.

EFFET DE DEBORDEMENT :

Un effet de débordement est un effet externe msulie relations d’interdépendance
entre les territoires. Il existe des effets de débment positifs (par exemple par diffusion
d’'innovations entre territoires) et des effets ddatdement négatifs (par exemple le
financement des services publics par les ressantissd’'un territoire permet aux
ressortissants d’autres territoires une consommagaos contribution).

EFFET EXTERNE (EXTERNALITE ) :

Un effet externe, ou externalité, est une consémpiguositive ou négative) d’une activité
economique qui n'est pas prise en compte par leelmdarLa pollution liée aux rejets

atmosphériques est, par exemple, un effet exteggatif ; 'augmentation de la valeur

d’'un terrain a la suite de la création d’'une atdiviconomique (station de sports d’hiver
par exemple) est un effet externe positif.

ELASTICITE -PRIX :

L’élasticité prix exprime la sensibilité de la demda (ou de l'offre) par rapport aux prix.
Elle se calcule en faisant le rapport entre laat@am relative de la quantité demandée
(offerte) d’'un bien quelconqué&)] et la variation relative du prix de ce méme Kieh:

AP/P
En regle générale, I'élasticité prix est négative.
Une élasticité nulle signifie que la demande (9ffest rigide (les quantités sont
indépendantes du prix). Ex : demande de carburant.
Une élasticité inférieure a -1 signifie que la ded® est fortement élastique. Pour
I'offreur, une faible modification de prix fait gagr ou perdre beaucoup de clients.

EQUILIBRE DE NASH :

L’équilibre de Nash est une solution de théorie pas< proposée en 1951 par le
mathématicien américain JF Nash (prix Nobel 1992gt équilibre d’'un jeu non
coopératif correspond a une combinaison de stegétans laquelle aucun des acteurs ne
peut espérer améliorer sa situation par un changeomelatéral de stratégie (celle de
chaque autre joueur est donnée). Un jeu peut pe¥sglusieurs équilibres de Nash et il
est fréquent que de tels équilibres ne soient pasatimums de Pareto

OPTIMUM DE PARETO :

Un état de I'’économie est un optimum au sens det®dorsqu’il n'est pas possible
d’accroitre la satisfaction d’'un individu sans rigdulia satisfaction d’'un autre individu.
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PASSAGER CLANDESTIN (FREE RIDER):
La notion de passager clandestin (traduction &it&ér cavalier libre) désigne le
comportement d'un agent économique qui bénéficitudage d’un bien ou d’'un service,
ou d’un avantage économique quelconque, sansiparti& son financement.

RENDEMENT D’ECHELLE :

Les rendements d’échelle désignent une relatiore éatquantité produite d’un bien et la

quantité de facteurs de production utilisés (cagtaravail). lls permettent de mesurer

I'efficience productive de facteurs. lls constitteam des éléments caractérisant une

fonction de production.

Trois cas peuvent étre envisageés :

- Les rendements d’échelle sont croissants lorsqugidatité produite augmente plus
vite que les quantités de facteurs mis en ceuvre ;

- Les rendements d’échelle sont décroissants lortjuguantité produite augmente
moins vite que les quantités de facteurs mis ceuvre

- Les rendements d’échelle sont constants lorsquiudantité produite augmente au
méme rythme que les quantités de facteurs mis eneceu

TAUX D’ ACTUALISATION
Le taux d’actualisation est le taux d’intérét retgrour le calcul d’actualisation. Il permet
de calculer la valeur actuelle d'un revenu ou diatif disponible plus tard.
Le taux d’actualisation differe du taux d’intérét eigueur en fonction de la préférence
pour le présent et du risque. Il exprime donc léfgrence pour le présent (ou la
dépréciation du futur) d’'une entreprise ou de taite agent économique.
Plus le taux d’actualisation est élevé, plus l&wvahctuelle décroit.

UTILITE :
Selon la théorie néoclassique, l'utilité U d’'un mande consommation quelconque
mesure la satisfaction globale gu’un individu eetite la consommation de ce panier de
biens. Le niveau de I'utilité dépend de la quarnti@sommée(q) et peut étre formalisée
a l'aide d’'une fonction d’utilité U = f (Q).
Ce concept d'utilité peut étre élargit a un ensenblis vaste que la simple quantité de
biens consommés. A toute situatign le niveau d'utilitéU(S) associé mesure donc la
satisfaction globale qu’un individu en retire.
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ANNEXES

A — Les EPCI en France et leurs modes de financenten

1. Les EPCI sans fiscalité propre :

Les EPCI sans fiscalité propre n’ont pasiroit de voter les taux d'imposition locale, ni
aucun pouvoir d'exonération fiscale. Leur financemmgrovient alors principalement des
contributions budgétaires des communes membres;aasbutions fiscalisées, des concours

financiers de I'Etat et autres aides, des recdtmtivité.

On distingue quatre types d’EPCI sans fiscalitéppro les SIVU (syndicats a vocation
unique) qui ne gerent qu’une compétence, les SBfddicats a vocation multiple) qui gérent
plusieurs compétences, les syndicats a la cartpaquiettent a une commune de n'adhérer a
un syndicat que pour une partie des compétencésegarce, et les syndicats mixtes qui
permettent l'association de communes avec des tdépants, des régions ou des

établissements publics.

2. Les EPCI avec fiscalité propre :

Aujourd’hui, on distingue trois principales formé&PCI a fiscalité propre (méme s'il
existe également quelques syndicats ou communaliggglomération nouvelle) : les
communautés urbaines qui doivent compter au mads080 habitants ; les communautés
d’agglomération qui doivent regrouper plusieurs oames pour former un ensemble d’au
moins 50 000 habitants, avec une commune d’au mi@r300 habitants ; les communautés
de communes, pour lesquelles il n'y a pas de sEuographiqgue minimum imposé. Depuis
1999, seules les communautés de communes peuveisircéntre le régime et la taxe
professionnelle unique et celui de la fiscalité iaodnelle. Les communautés urbaines et

communautés d’agglomération sont obligées d’addatexe professionnelle unique.

Les EPCI a fiscalité additionnelle (FA) sans taxefgssionnelle de zone (TPZ) :
L'EPCI a les mémes compétences fiscales qu'une aommil vote le taux et percoit
le produit des 4 taxes directes locales. Sa figca# rajoute a celle des communes. Le
contribuable paye alors un impét local dont le tast égal a celui voté par sa

commune plus celui voté par 'EPCI (identique pioutes les communes membres).
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Les EPCI a fiscalité additionnelle (FA) avec taxefpssionnelle de zone (TPZ) :
L'EPCI conserve sa fiscalité sur les autres taxkgjaelle s'ajoute la TPZ. La TPZ
vise a unifier le taux de la TP sur une zone d/aé8 économiques clairement
délimitée et ainsi faire disparaitre les inégaldéspression fiscale, incompréhensibles

pour les redevables dans les aires d'activitéscoaimunales.

Les EPCI a taxe professionnelle unique (TPU) setslité mixte (FM) :
L'EPCI se substitue aux communes pour la gestianox(tet exonérations) et la
perception du produit de la TP. Les communes cuasércependant les autres
impositions dans leur intégralité. Deux types deurs de TP existent altribution de
compensatiorffcompense financierement le transfert du prodeiedTP a 'EPCI) et la

dotation solidarit&objectif de redistribution et péréquation).

Les EPCI a taxe professionnelle unique (TPU) aissalité mixte (FM) :
L'EPCI conserve sa fiscalité sur la TP a laquéate une fiscalité additionnelle sur

les 3 autres taxes directes locales.

Les autres recettes des EPCI avec fiscalité propre
La dotation globale de fonctionnement des groupésnda communes (calculée en
fonction de leur coefficient d'intégration fiscamposée d’'une dotation de base et

d’une dotation de péréquation.

La dotation de développement rural (versée souaines conditions démographiques
et si I'EPCI exerce une compétence en matiere dagetnent de l'espace et de

développement économique).

Les fonds de compensation de la TVA et la dotagiobale d'équipement.

- Voir DGCL-DGCP (2006) pour davantage de détails.
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B — Les communes en France et au sein de I'Union iepéenne en 2010

France
Allemagne
Espagne
Italie
Rép. tcheque
Roumanie
Hongrie
Slovaquie
Pologne
Autriche
Belgique
Pays-Bas _I 0.5%
Royaume-Uni | 0.5%

Chypre | 0.4%

Finlande | 0.4%
Gréce | 0.4%
Portugal 1 03%
Suede | 0.3%
Bulgarie 1 03%
Estonie | 0.3%

Slovénie | 0.2%

Lettonie | 0.1%

Irlande | 0.1%
Luxembourg | 0.1%
Danemark | 0.1%
Malte | 0.1%

Lituanie | 0.1%

0 10 000 20 000 30000 40 000
Nombre de communes

Données : CCRE-DEXIA (2010)
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