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Lexpérience de l'intercommunalité
en France : une approche
économetrique

Dans le cadre du Petit déj'éco de mai 2016, epures a fait
intervenir Sonia Paty, Professeur a l'université de Lyon 2 et
Directrice du GATE Lyon Saint-Etienne. Sonia Paty synthétise
son intervention dans la note ci-dessous.

Intervention de Sonia Paty

Le GATE Lyon Saint Etienne (https://www.gate.cnrs.fr/) est un
laboratoire d’'une centaine de personnes dont les travaux
relevent de I'économie théorique et de I'économie appliquée. Les
travaux exposés ici s'inscrivent dans I'un des axes du GATE:
« politiques publiques et espace ».

La taille optimale des gouvernements locaux est au coeur des
débats actuels dans le domaine des finances publiques
locales et de I'organisation optimale du secteur public.

Dans la littérature économique, la théorie du fédéralisme
financier offre un cadre d'analyse des avantages et des
inconvénients de la décentralisation. Tout d'abord, les
politiques publiques décidées a I'échelon local peuvent
mieux prendre en compte la diversité des préférences des
citoyens en matiére de biens publics et de fiscalité. De plus,
les citoyens bénéficient d'une meilleure information sur les
actions des décideurs publics, ce qui permet un meilleur

contréle démocratique de leurs élus.


https://www.gate.cnrs.fr/

Néanmoins, la fragmentation locale qui résulte des politiques de décentralisation peut aussi
engendrer quelques dysfonctionnements. D'une part, des effets de débordements de
consommation sont susceptibles de se produire dés lors que des citoyens consomment des
biens publics locaux qu'ils n‘ont pas financés. Ces comportements de passager clandestin
surviennent souvent a l'intérieur des agglomérations, lorsqu’une collectivité locale procure
des biens et services publics a des citoyens qui sont situés en périphérie de cette ville et qui,
de fait, ne contribuent pas a leur financement. Ces effets de débordements générent alors bien
souvent une offre insuffisante de biens publics.

D'autre part, pour certains biens publics dont la production est susceptible de générer des
économies d'échelle, la fourniture a un échelon décentralisé peut générer la aussi une
situation inefficace. Le territoire optimal d'offre de biens publics locaux n'est donc pas
forcément celui de la commune.

Enfin, la décentralisation des pouvoirs fiscaux peut également susciter des comportements
dommageables de concurrence fiscale entre les élus locaux dans le but d'attirer des
entreprises sur leur territoire. Depuis les années 80, la littérature économique relative a la
concurrence fiscale a montré que les stratégies déployées par des gouvernements locaux
(supposés bienveillants) pour attirer des bases fiscales mobiles sur leur territoire pouvaient
aboutir a une surenchere a la baisse des taux d'imposition et en conséquence a une offre
insuffisante de biens publics locaux (Wilson, 1999).

Face a ces difficultés, différentes politiques de consolidation ont été mises en ceuvre afin de
corriger certains dysfonctionnements liés a la fragmentation locale.

Ces politiques sont de trois natures différentes : la recentralisation (ou le transfert) d'une offre
de bien(s) public(s) local(aux) d'un échelon de gouvernement local vers un autre échelon
décentralisé ou méme I'Etat / la fusion de communes / la coopération entre des communes
qui offrent de maniére jointe un ou des biens publics locaux.

La politique de recentralisation est une premiére option possible. C'est le cas notamment en
Norvége ou la gestion des hépitaux publics a quitté le périmetre des régions pour rejoindre
celui de I'Etat central.

La politique de fusion (souvent arbitraire) de communes jugées trop petites a été suivie par
certains pays dans les années cinquante, c'est le cas de la Suéde qui a divisé par huit le nombre
de ses communes et de I'Autriche (division par deux).En 1975, le nombre de communes belges
est passé de 2 359 a 596. En Europe du Nord, ce mouvement de fusion s'est poursuivi jusqu'au
début des années 2000, par exemple le Danemark a réduit le nombre de communes de 271 a
98 en 2007. En dehors de I'Europe, la politique de fusion a également été mise en application
au Japon, en Israél et au Canada (ou les communes ont diminué de moitié entre 1996 et 2001).

Enfin, de nombreux pays décentralisés ou fédéraux (France, Italie, Allemagne, GB, Espagne,
Portugal, Brésil etc.) ont développé d'autres formes institutionnelles de consolidation entre les
collectivités locales sous la forme de coopération volontaire (dite fonctionnelle) entre localités
leur permettant d’offrir conjointement des biens publics sur un territoire plus large.
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Les avantages attendus de ces différentes politiques sont nombreux puisque la consolidation
permettrait tout d'abord d’élargir les zones de production de certains biens et services publics
locaux et donc de réaliser des économies d'échelle. De telles économies sont attendues
notamment pour le financement des services en réseau comme la distribution et la gestion de
I'eau et de I'énergie ainsi que les transports et les déchets. Toutes choses égales par ailleurs,
on devrait s'attendre a une réduction de la dépense publique locale et/ou a une amélioration
de la qualité des biens publics, voire un élargissement de la gamme offerte. D’autre part,
I'élargissement de la zone d'offre et de financement des biens publics locaux permettrait de
supprimer les effets de débordement et de réduire les comportements de concurrence fiscale.

Face a ces enjeux, on peut légitimement s'interroger sur les effets des politiques de
consolidation qui ont été menées dans de nombreux pays. Quels sont les effets de ces
politiques sur la fiscalité locale et sur les dépenses publiques locales ? La pression fiscale locale
a-t-elle diminué ? Qu'est-il advenu des dépenses publiques au niveau communal apres le
transfert des compétences au niveau supra-communal ? Dans les pays ou la coopération est
volontaire, pourquoi les collectivités locales ont-elles coopéré et avec qui? Quels sont les
effets de lintercommunalité  sur la localisation des entreprises? La
convergence/harmonisation fiscale a-t-elle rendu les centres-villes plus attractifs ? Les travaux
que je méne au GATE permettent d'apporter quelques réponses a ces questions.

1- Les formes institutionnelles de la coopération fiscale

Compte tenu des effets attendus, la coopération fiscale est une pratique extrémement
répandue dans beaucoup de pays décentralisés. Elle revét cependant des formes
institutionnelles extrémement diverses (cf. Frere et Paty, 2014).

En effet, la coopération des communes peut étre associative ou fédérative. Ces deux formes
divergent par leurs objectifs et leur financement.

Lorsque les communes souhaitent gérer en commun un ou des biens publics locaux dans le
but de réaliser des économies d’échelle sans lever une fiscalité propre, une forme souple de
coopération - associative - peut étre choisie. Les ressources de ces structures proviennent alors
essentiellement des contributions financieres des communes membres. Cette
intercommunalité associative est le modéle de coopération le plus largement répandu en
Europe. Elle est a vocation unique ou multiple, avec des domaines privilégiés de compétences
comme la gestion de I'eau, les déchets, la circulation et les transports, 'aménagement du
territoire, I'éclairage, les services de secours, la protection de I'environnement, le
développement touristique, économique, culturel, les équipements sportifs et les services
médicaux.

En France, cette forme de coopération associative est trés ancienne car elle remonte a la
création des syndicats de communes en 1890. Des communes contigués pouvaient ainsi
choisir de coopérer pour exercer une ou plusieurs compétences (syndicats intercommunaux
a vocation unique - SIVU ou syndicats a vocation multiple - SIVOM) sans qu’aucune fiscalité
propre soit levée. Avec I'extension des compétences des EPCl a fiscalité propre (loi NOTRe), ces
deux formes de coopération (SIVOM et SIVU) devraient peu a peu disparaitre.
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Plus rare en Europe, une forme alternative d’intercommunalité - fédérative - a été fortement
développée notamment en Allemagne et en France. Il s'agit alors d'opter pour une forme de
coopération plus intégrée en transférant un ensemble de compétences du niveau communal
au niveau supra-communal au moyen d’une fiscalité propre.

En France, I'intercommunalité a fiscalité propre désigne les différentes formes de coopération
gue sont les communautés urbaines, les communautés d’agglomération et les communautés
de communes. Trois régimes fiscaux peuvent s'appliquer : le régime de la fiscalité
additionnelle, le régime de la fiscalité professionnelle unique et le régime de la fiscalité mixte.
En régime de fiscalité additionnelle, le groupement intercommunal vote un taux additionnel
(au taux communal) qui s'applique sur la base communale et percoit le produit des quatre
taxes directes locales comme les communes. Toutefois, les communes gardent la liberté
(encadrée par I'Etat) de choisir leur taux sur les quatre taxes directes (cotisation fonciére des
entreprises, taxe d'habitation et les deux taxes fonciéres). Seules les communautés de
communes (souvent situées en milieu rural) peuvent opter pour ce régime fiscal.

En régime de fiscalité professionnelle unique, I'EPCI est le seul échelon qui fixe la cotisation
fonciére des entreprises. Les communes conservent la liberté (encadrée) de fixer les taux des
ménages (taxe d’habitation et les taxes fonciéres). Ce régime fiscal est obligatoire pour les
communautés urbaines, les communautés d’agglomérations et les communautés de
communes de plus de 500 000 habitants.

Enfin, en fiscalité mixte, 'EPCI garde le privilege de fixer seul le taux de la CFE et vote un taux
additionnel sur trois autres taux (taxe d'habitation et taxes fonciéres).

2- Les effets de la coopération fiscale

Certains travaux ont tenté de mesurer les effets de la coopération fiscale dans les pays ou elle
a été mise en place. Force est de constater que les effets observés ne sont pas forcément ceux
que 'on attendait, notamment concernant les économies d'échelles tant recherchées (Lago-
Penas et Martinez-Vazquez, 2013). Je résume ci-dessous les effets de I'intercommunalité a la
francaise sur la fiscalité locale et les dépenses publiques locales.

2-1- Les effets de I'intercommunalité sur la fiscalité locale

Sur le plan théorique, Hoyt (1991) montre que limiter les comportements de concurrence
fiscale en réduisant le nombre de collectivités locales dans une agglomération conduit a une
augmentation des taux d'imposition et une amélioration du bien-étre des citoyens. Les
travaux de Bucovetsky (2009) montrent également que plus une collectivité est grande, plus
elle peut fixer un taux d'imposition élevé. Enfin, des travaux développés en nouvelle économie
géographique (Baldwin et al., 2003) renforcent ce résultat au motif que les entreprises sont
moins sensibles a la pression fiscale dans les grandes villes car elles sont a la recherche des
avantages procurés par les agglomérations (proximité des consommateurs, présence d'un
bassin d'emploi plus large et plus diversifié, externalités de connaissances etc.)
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Dans le cas francais, on peut donc se demander si la coopération fiscale a augmenté les taux
locaux d'imposition comme le prédisent les travaux théoriques. Afin de répondre a cette
question, Charlot, Paty et Piguet (2014) ont cherché a évaluer I'impact de la coopération fiscale
sur la fiscalité locale a partir de I'expérience des municipalités urbaines en France. Un modele
de fixation des taux de taxe professionnelle pour la période allant de 1993 a 2003 (période ou
la coopération était volontaire) est estimé en utilisant des techniques d'économétrie spatiale
et de données de panel. Tout en tenant compte de la taille de la population et des
caractéristiques de communes, Charlot et al. (2014) montrent que la coopération fiscale a
bien réduit I'intensité de la concurrence fiscale et, ainsi, contribué a 'augmentation des
taux de taxe professionnelle en milieu urbain toutes choses égales par ailleurs.

2-2- Les effets de l'intercommunalité sur les dépenses publiques locales

Si la coopération fiscale a eu les effets attendus sur la fiscalité locale, on peut également
s'interroger sur l'impact de la coopération fiscale sur le volet des dépenses publiques locales.
Dans la mesure ou il s'agit de bénéficier de l'existence d'économies d'échelle dans la
production de certains biens publics locaux, on pourrait s'attendre a une diminution des
dépenses publiques locales. Le transfert de certaines compétences du niveau communal au
niveau intercommunal devrait également s'accompagner d'une diminution des dépenses
communales. De plus, I'élargissement du territoire d'offre des biens publics locaux devrait
permettre d'internaliser les effets de débordements de consommation entre communes.
L'intensité des interactions en dépenses entre gouvernements locaux devrait donc diminuer.

En Italie par exemple, les travaux de Ermini et Santolini (2010) montrent que les interactions
en dépenses entre des communes qui ont choisi de coopérer sont moins intenses dans les
domaines ou la coopération est particulierement forte entre les deux échelons de
gouvernement (la voirie et la police).

En France, Frére, Leprince et Paty (2013) mesurent I'effet de I'intercommunalité sur l'intensité
des interactions en dépenses entre I'échelon communal et I'échelon intercommunal ainsi que
sur le niveau des dépenses communales. A l'aide d'un échantillon de communes urbaines sur
la période 1994-2003, ils montrent qu'a I'instar du cas italien, les interactions en dépenses ont
significativement diminué entre les communes qui appartiennent a un méme EPCI. En
revanche, ces interactions demeurent en dehors des EPCI. Ce résultat permet de corroborer
I'hypothese d'une internalisation des effets de débordement de consommation a l'intérieur
des groupements intercommunaux a fiscalité propre.

En revanche, le fait de rejoindre un EPCI n'a aucun impact significatif sur le niveau des
dépenses des communes. Plus précisément, le niveau des dépenses communales n'est
pas influencé par celui des dépenses intercommunales sur la période étudiée.

Plusieurs raisons permettent d'expliquer ce résultat. Tout d'abord, les intercommunalités ont
parfois offert des biens publics locaux qui n'existaient pas auparavant. Ce phénomeéne est bien
connu en économie : c'est l'effet zoo. La coopération fiscale a la francaise a donc permis
d'élargir la variété des biens et services publics locaux offerts (Frére, Hammadou et Paty, 2011).
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D'autre part, certaines communes ont compensé des pertes de compétences par une
amélioration de la qualité des services publics communaux offerts ou par I'augmentation
d'autres dépenses. Dans la mesure ol ces travaux portent sur des niveaux de dépenses
agrégés, rien ne permet de conclure que les économies d'échelle dans I'offre de certains
biens publics locaux n'aient pas eu lieu. Néanmoins, si ces bénéfices ont été réalisés, ils
n'ont pas permis de réduire significativement les dépenses publiques locales.

3- Les déterminants de la coopération fiscale

Les facteurs explicatifs des choix de coopération fiscale sont nombreux. Dans un contexte
concurrentiel international, de grandes agglomérations semblent plus attractives pour attirer
des activités économiques et donc des bases fiscales taxables. Comme nous I'avons évoqué
précédemment, I'agrandissement du périmetre d'offre et de financement des biens publics
locaux permet de faire jouer les économies d'échelle. Il permet également d'internaliser les
effets de débordement de consommation et de neutraliser les éventuels comportements de
concurrence fiscale entre communes. La réduction des inégalités entre les communes d'une
méme agglomération peut également justifier la voie de l'intégration au sein d'un échelon
supra-communal.

La décision de coopération nécessite bien un arbitrage de la part de la commune car
I'appartenance a un EPCI prive les communes de certaines compétences (i.e. comme le
développement économique) et de recettes fiscales sur les entreprises malgré les divers
mécanismes de solidarité financiére a l'intérieur de I'EPCI. L'attribution d'une DGF bonifiée aux
EPCI qui font le choix d'une fiscalité propre est un des mécanismes qui a conduit certaines
communes a choisir volontairement la voie de la coopération.

L'objectif des travaux de Di Porto, Parenti, Paty et Abidi (2016) est de déterminer les facteurs
de coopération fiscale entre communes sur un territoire régional, celui de la Bretagne.
L'échantillon étudié comporte 1056 communes de 1995-2002.

Plusieurs facteurs expliquent le choix d'une commune d'intégrer un EPCI. Tout d'abord, les
travaux de Di Porto et al. (2016) mettent en évidence un comportement de mimétisme vis-a-
vis des communes avoisinantes. En effet, les élus locaux sont conduits a rejoindre des
groupements intercommunausy, soit pour des raisons de contiguité territoriale, soit pour éviter
la stigmatisation par les citoyens ou encore la fuite éventuelle des bases fiscales.

La similarité en termes de couleur politique (ou alignement politique) entre le maire et le
président de I'EPCI ne semble pas expliquer les décisions des communes de rejoindre un EPCI.
Contrairement a la littérature existante sur les fusions, l'alignement politique entre la
commune et la nouvelle entité locale revét moins d'importance dans le cas de la coopération
fonctionnelle puisque la commune continue d'exister méme aprés l'intégration dans un
groupement intercommunal.
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Le rble des caractéristiques socio-économiques est également important dans la décision de
coopérer. Toutes choses égales par ailleurs, les communes riches ont moins tendance a
intégrer un EPCI car elles ont moins intérét a partager leurs recettes fiscales. De méme, les
communes avec une forte proportion de retraités coopérent également moins car ce type de
population est moins sensible aux compétences exercées par les intercommunalités
(transports, infrastructures de sport,...) sur la période étudiée.

4- Intercommunalité et localisation des entreprises

Sur le plan théorique, les travaux menés en économie géographique suggerent que les
économies d'agglomération et les faibles colts de transport observés dans les grandes villes
augmentent l'attractivité des villes-centres. L'harmonisation fiscale qui s'opére dans les
agglomérations qui ont opté pour une fiscalité professionnelle unique devrait renforcer ce
phénomeéne au détriment de la périphérie. En effet, si la fiscalité est identique sur tout le
territoire, certaines entreprises devraient opter pour une (re)localisation en centre-ville ou
elles peuvent bénéficier des avantages de la centralité.

Afin de mesurer l'impact de I'harmonisation fiscale, résultat de la coopération fiscale entre
communes, Charlot, Paty et Riou (2016) mesurent a l'aide des techniques d'économétrie des
données de panel, I'impact du différentiel de taux entre la ville-centre et les communes
périphériques sur le nombre d'établissements en centre-ville. Les taux d'imposition sont plus
élevés dans les villes-centres qu'en périphérie sur la période étudiée (1993-2003).

Tax rate differential by year Toutefois, on observe sur les

graphiques 1 et 2 que le
différentiel de taux de taxe
professionnelle a clairement
diminué apres 2000 tandis
que le nombre
d'établissements en centre-
ville a augmenté. Il s'agit ici
de déterminer si, toutes
. choses égales par ailleurs, il y
a bien wune relation de
causalité entre différentiel
i fiscal et accroissement des

T T T T T T e .
1994 1996 1998 2000 2002 2004 établissements en centre-
Years ville

Tax rate differential
1.8

1.6

Graphique 1: L’évolution du différentiel de taux de taxe
professionnelle
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Les premiers résultats des
estimations
économétriques montrent
que I'harmonisation fiscale
semble avoir encouragé les
établissements a se localiser
dans les villes-centres sur la
période 1993-2003 mais que
cet effet en faveur de la
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Graphique 2: Evolution du nombre d’établissements
en centre-ville

Néanmoins, il s'agit désormais de vérifier si ce résultat sur des données agrégées demeure
lorsque I'on considére non plus le nombre d'établissements mais plutdt le nombre d'emplois.
La prise en compte du secteur d'activité concerné nous permettra également de vérifier la
robustesse du résultat obtenu. Sachant que l'attractivité du centre-ville est plus forte pour les
services ou le commerce de proximité alors que la préférence pour la périphérie est avérée
pour le secteur industriel, nous devrions pouvoir affiner notre analyse par l'obtention de
données désagrégées par secteur d'activité. La prise en compte de I'offre fonciere comme une
des variables explicatives des choix de localisation des établissements au sein d'une
agglomération est une autre piste explorée par S. Riou et J. Salanié (GATE).

Coordonnées de Sonia Paty

Professeur a l'université de Lyon 2

Directrice du GATE Lyon Saint-Etienne (UMR 5824), 93 chemin des Mouilles, Ecully, F-69130,
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