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Summary — The article gives a survey of recent developments in local public eco-
nomics based on the main international journals in this field. The evolution in the
last ten years is characterized by an increasing focus on the spatial dimension.

If spending behavior models still emphasize a non-spatial approach, models of tax
competition now begin to take this dimension more explicitly into account. However,
models of land capitalization still provide the most accurate analysis of the interac-
tion between space and the supply of local public goods, especially since they are enri-
ched by the contributions of the new economic geography.

Résumé — Larticle propose une recension des développements récents de
la littérature consacrée a 1'économie publique locale. La présentation s'ap-
puie sur les travaux publiés dans les principales revues internationales de la
discipline. La succession des themes traités depuis une dizaine d'années se
caractérise par une attention croissante accordée a la dimension spatiale de
1'économie publique locale.

En effet, si les modeles de comportement de dépenses continuent de privi-
légier une approche a-spatiale, les modeles de concurrence fiscale et de com-
pétition territoriale amorcent une prise en compte plus explicite de la di-
mension spatiale. Toutefois, 1'approfondissement des interactions entre
l'espace et la fourniture des biens publics locaux reste le fait des modeles de
capitalisation fonciére, enrichis récemment des apports de la nouvelle éco-
nomie géographique.
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EPUIS les années 70, U'économie publique locale bénéficie d'un

flux continu et abondant de publications dans les revues inter-
nationales spécialisées mais aussi généralistes. En revanche, le couplage
de 1'économie publique et de 1'économie spatiale derneure paradoxale-
ment assez peu exploré, du moins jusqu'au début des années 90. A ce
titre, la publication, sous la direction de Gérard-Varet et Thisse, d'un
numéro spécial des Annales d éonomie et de statistique (1997) sur le theme
« Fconomie publique locale et économie géographique » illustre la nou-
velle orientation de la recherche économique, consacrée au secteur public
local.

Une présentation compléete de la littérature dépasserait le cadre de cet
article. De ce fait, le propos se limitera aux développements les plus ré-
cents de ['économie publique décentralisée, a partir d'un bref «survey »
des principaux articles pubtiés depuis une dizaine d'années. Lexposé ne
prétend donc pas étre exhaustif, méme si les thématiques essentielles
sont abordées. Il est composé de trois parties.

Le caractére a-spatial de nombreux modeles de |'économie publique
locale répond au souci de simplifier fa formulation pour cerner plus com-
modément les implications micro-économiques de !'indivisibilité des
biens publics locaux. La solution la plus commode consiste & postuter la
permanence des localisations résidentielles et économiques pour centrer
la problématique sur le choix des consormmations collectives et, en défi-
nitive, sur tes comportements de dépenses et d imposition des autorités
locales. Dans cette premiere famille de modeles, 'espace constitue une
dimension implicite de l'analyse.

Avec 1'étude de la concurrence fiscale et de la compétition territoriale
s'amorce une intégration plus explicite de l'espace dans une deuxieme
famille de modeles. Lhypothese décisive consiste a supposer la mobilité,
en général parfaite, de la population et des investissements face a I'im-
mobilité des biens publics locaux. La question centrale est d'apprécier
I'efficacité de la décision publique, a la fois en fonction du mode de taxa-
tion des contribuables mobiles et des stratégies de compétition territo-
riale des acteurs locaux. La dimension spatiale se réduit ici a l'existence
de localisations alternatives pour les ménages et les entreprises.

Enfin, la troisieme famille de modéles s attache a intégrer plus com-
pletement !'espace par la prise en compte des colts de transport et des
interactions entre les choix publics locaux et la formation de la rente
fonciere dans un contexte d immobilité des biens publics localisés et de
mobilité des usagers et des contribuables. La question centrale est alors
d'évaluer efficacité des processus de capitalisation fonciére, notamment
comme révélateurs des bénéfices sociaux procurés par l'action publique.

61



A. GUENGANT

LE CHOIX DU NIVEAU OPTIMAL DES BIENS PUBLICS

LOCAUX

A la différence d'un bien privé, un bien public est, par définition,
consommeé en quantité égale par tous les usagers, méme si ceux-ci en re-
tirent un bénéfice subjectif différent suivant leurs préférences. La quan-
tité consommée n'est pas affectée par le nombre de consommateurs si-
multanés dans le cas d'un bien public pur, ou indivisible, au sens de
Samuelson. La présence simultanée du bien public pur dans toutes les
fonctions d utilité des consommateurs génere une externalité technolo-
gique. En revanche, la quantité consommée diminue avec 1'accroisse-
ment des consommateurs quand le bien public est impur, ou divisible,
c'est-a-dire soumis & un effet d'encombrement ou de congestion. Un
bien public impur suppose un partage des consommations.

Le caractére local du bien public résulte de 1'existence d'une zone de
fréquentation délimitée par le coat d'acces au lieu d'offre en termes de
temps et de dépense de transport. Toutefois, la dimension spatiale est le
plus souvent non spécifiée et assimilée a une simple contrainte de locali-
sation ponctuelle.

Compte tenu des propriétés techniques des biens publics locaux,
deux questions essentielles se sont posées d'entrée: d'une part, a quel ni-
veau la quantité optimale de consommation collective doit-elle étre fixée
dans chaque localité? D'autre part, en pratique, les biens publics locaux
sont-ils indivisibles ou au contraire divisibles, donc soumis a des proces-
sus de congestion?

Les comportements de choix des biens publics locaux

De multiples modeles de choix des biens publics locaux existent.
Tous ne sont pas toutefois susceptibles d'étre confrontés aux faits. En
outre, certains se réferent a une situation de mobilité des contribuables
(essentiellement le modele « entrepreneurial ») et d'autres, au contraire, 2
une situation d'immobilité. Dans ce dernier cas, deux conceptions du
choix public sont proposées, plus complémentaires que rivales: la
conception démocratique ou politique, et la conception bureaucratique.

Le modele standard privilégie la solution du choix démocratique
fondé sur le théoreme de I'électeur médian. Le modele démocratique
postule, d'une part, un objectif dominant de réélection pour les autorités
locales et, d'autre part, un role décisif du votant disposant de la pseudo-
fonction de demande médiane pour le bien public, ou plus exactement
pour un montant agrégé de biens publics locaux. Aucun modele n'offre
actuellement un traitement satisfaisant du choix d'une gamme diversi-
fiée et variable de biens publics locaux.
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i le modele de 1'électeur médian suscite de nombreuses interroga-
tions, voire des critiques parfois vigoureuses, sa capacité explicative des
disparités observées de dépenses et d'imposition entre collectivités lo-
cales s'avere, a l’expérience, relativement élevée et supérieure, en général,
aux modeles alternatifs. D'oli son usage dominant dans la littérature ap-
pliquée. Le recensement réalisé par Derycke et Gilbert (1988) témoigne
de 1'universalité du modele, mais aussi de la diversité des élasticités, prix
et revenu, estimées d'un pays et/ou d'un type de collectivités locales &
l'autre. Cependant des constantes apparaissent. Ainsi, la demande de
consommations collectives de proximité posséde une élasticité-revenu
généralement positive. Lampleur de 1'élasticité-prix négative dépend du
degré de concentration territoriale de la richesse fiscale, en pratique de
l'importance relative de la taxation des entreprises au lieu de production
par rapport a 1'imposition des ménages au lieu d'habitation. De ce fait,
I'effet-prix conditionne étroitement les choix budgétaires locaux dans les
pays utilisant une imposition a grand rendement sur les activités écono-
miques, comme en France. En revanche, 1'effet revenu domine dans les
pays appliquant une taxation, sinon exclusive, du moins principale sur
les résidants, comme en Suisse.

Les développements récents du modele démocratique ont été menés
dans plusieurs directions. Tout d'abord, les nouvelles techniques d esti-
mation, par exemple les modeles a seuils, permettent de lever 1'hypo-
these, retenue jusqu'alors, d'uniformité des élasticités pour toutes les lo-
calités. L'économétrie permet désormais d'identifier, de facon endogeéne,
des «clubs» homogenes de collectivités locales caractérisés par des élas-
ticités différentes (Guengant, Tavéra, 2000). L'amélioration des mé-
thodes d’ajustement contribue en retour a renforcer le pouvoir explicatif
et la cohérence du modéle.

Ensuite, de nombreux travaux ont porté sur l’impact des subventions,
a la suite du constat d'une double anomalie des résultats statistiques par
rapport aux prédictions théoriques. Les estimations économétriques
montrent, pour la plupart des pays, une propension plus élevée des col-
lectivités locales a dépenser les subventions forfaitaires, recues par
exemple de 1'Etat, que les revenus des contribuables. Or, le théoreme de
l'électeur médian prédit 1'égalité des propensions marginales précé-
dentes. L'explication de la différence, connue sous le nom de «flypaper ef-
fect », a fait 1'objet récemment de nombreuses publications, avec un «sur-
vey» de Bailey et Connolly (1998) et un article de fond de Turnbull
(1999).

Lorigine du «flypaper effect » suscite toujours des analyses contradic-
toires. Certains auteurs y voient un simple artéfact produit par 1'utilisa-
tion de tests économétriques inadaptés (Megdal, 1987) ou par un dia-
gnostic incorrect de la nature des subventions, supposées forfaitaires
mais en réalité proportionnelles (Zampelli, 1986). D’autres s'attachent a
rechercher 1'explication de 1'anomalie du coté soit de la demande, soit de
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1'offre des biens publics locaux. Dans la premiére optique, le phénomene
de «papier collant» est imputé principalement aux asymétries d infor-
mation, donc a l'illusion fiscale créée par la complexité des financements
publics aux yeux des électeurs et des contribuables locaux (Winer,
1983), ou encore aux incertitudes de I'environnement fiscal (Turnbull,
1992). Dans la seconde optique, 1'effet de « papier collant » est attribué,
soit au caractere « incrémentaliste» de la fixation des budgets (Filimon
et al, 1982), soit aux comportements bureaucratiques des décideurs

(Breton et Wintrobe, 1975).

Les observations révélent également une asymétrie des effets des sub-
ventions sur les dépenses locales. Si 1'augmentation des subventions fa-
vorise une hausse des dépenses, une baisse est en général sans impact.
Gramlich (1987) et Stine (1994) se sont attachés a étudier cette nouvelle
anomalie de type «effet de cliquet».

Renouvelant 1'analyse des subventions aux collectivités locales, Boad-
way et al. (1999) et Lockwood (1999} proposent une approche originale
en termes d'assurance. La nouvelle thématique traduit 1'intérét croissant
de I'économie publique locale pour la question des risques fiscaux lo-
caux, liés notamment & la mobilité des assiettes imposables; sujet abordé
dans le point suivant sur la compétition fiscale territoriale.

Enfin, de plus en plus de travaux examinent 1'incidence des interac-
tions entre collectivités locales sur le choix de 1'électeur médian. Les ana-
lyses portent & la fois sur les interactions horizontales et verticales. Dans
la premiere optique, les développements portent notamment sur le mi-
métisme fiscal. Par analogie avec les modeles de «yardstick competition »
plus anciens (Schleifer, 1985), I'hypothese de comportement postule que
les élus choisissent les dépenses pour satisfaire des électeurs immobiles
qui comparent les performances relatives des «sortants», puis votent ou
non en leur faveur (Besley et Case, 1995). Les collectivités concurrentes
sont donc celles qui servent de point de référence aux électeurs, qu'elles
soient limitrophes ou non. Les modeles empiriques (voir aussi Heyndels
et Vuchelen, 1998, dans le cas européen) se distinguent essentiellement
par les criteres alternatifs de concurrence adoptés.

Dans 1a seconde optique, 1'analyse porte sur I'incidence de la super-
position des administrations publiques, et donc des impots, sur les choix
de I'électeur médian communal. Longtemps examinées sous le seul angle
des transferts, les implications de 1'empilement des niveaux de collecti-
vités publiques sont désormais analysées en termes, soit de complémen-
tarité ou de substitution des consommations collectives offertes a chaque
niveau, sous l'hypothese d'immobilité, soit de concurrence verticale
entre collectivités aux territoires emboités, en cas de mobilité des bases
d'imposition (voir la section suivante). Dans le premier cas, 1'analyse des
interdépendances verticales s'appuie sur ['estimation de la demande des
électeurs. Aronsson et al. (2000) montrent ainsi, qu'en Suede, les dé-
penses des niveaux de collectivités superposées sont complémentaires.
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Les propriétés techniques des biens publics locaux

Les propriétés d'indivisibilité, ou au contraire de divisibilité, des
biens publics locaux jouent un role central dans la théorie de la fiscalité
locale optimale et, par conséquent, conditionnent en grande partie les
recommandations des économistes en matiere de réforme des impéts lo-
caux. Si les biens publics locaux sont indivisibles, donc a 1'origine de
rendements croissants et d'externalités technologiques de consommation
ou de production, I'impét local doit frapper exclusivement la rente fon-
ciere. Par conséquent, seule la terre, c’est-a-dire 1'unique facteur de pro-
duction par nature immobile dans l'espace, doit étre taxée localement
(théoreme d'Henry George établi notamment par Stiglitz). En revanche,
si les biens publics locaux sont soumis a des processus de divisibilité, le
travail et le capital mobiles doivent étre imposés a hauteur des couats
marginaux de congestion créés, c'est-a-dire des dépenses supplémentaires
requises pour préserver le niveau de consommation collective antérieur a
la date d’implantation des nouveaux entrants.

Toutefois, en dépit de 1'importance de 1'enjeu, la question de la na-
ture divisible ou indivisible des biens publics locaux n'a été abordée que
relativement récemment, avec les travaux de Craig (1987), de Mac Mil-
lan (1989), de Edwards (1990), de Mac Greer et Mac Millan (1993}, de
1(\/Ieans) et Mehay (1995) ou encore de Guengant, Josselin et Rocaboy
1995).

En dépit des difficultés multiples de mise en ceuvre des tests écono-
métriques, notamment au plan de la qualité de I'information statistique,
les estimations réalisées suggerent une forte divisibilité, donc un proces-
sus dominant, mais non pas exclusif, de congestion des services publics
locaux. En conséquence, les recommandations traditionnelles en matiere
de fiscalité locale doivent étre sensiblement revues. Notamment, la taxa-
tion exclusive de la rente fonciére ne constitue pas la solution optimale
souvent évoquée. En d'autres termes, la portée pratique du théoréme
d'Henry George apparait singulierement plus restreinte que ne le sug-
gere une partie de la littérature théorique sur les biens publics locaux.
En revanche, une imposition spécifique des habitants et des entreprises
est souhaitable, du moins sous l'angle de 'efficacité économique.

LA COMPETITION FISCALE TERRITORIALE

La speécificité de 1'économie publique locale réside dans 1'ouverture
des territoires aux échanges de produits et aux mouvemnents de capitaux
et de population. Les limites municipales ne constituent pas des fron-
tieres (notamment monétaires), mais de simples délimitations adminis-
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tratives perméables au commerce inter-local et aux migrations des fac-
teurs de production.

Les discontinuités fiscales et de consommations collectives, induites
par l'autonomie budgétaire des pouvoirs locaux, sont susceptibles d'af-
fecter les décisions de localisation des habitants et des entreprises et, par
conséquent, d'induire, éventuellement, une répartition inefficace de la
population et des activités économiques dans 1'espace. A 1'inverse, les au-
torités locales peuvent espérer infléchir, par leurs arbitrages budgétaires,
les choix d'implantation des agents mobiles. D'ou une possibilité de
compétition fiscale entre villes, ou entre communes voisines, et la four-
niture d'un niveau non-optimal de biens publics locaux.

Théme dominant de la littérature sur les biens publics locaux au
cours des années 80 et 90, 1'analyse de la compétition fiscale entre col-
lectivités locales a suscité une production particuliérement abondante,
voire foisonnante, d'articles théoriques mais en revanche assez peu de
tests empiriques, du moins convaincants.

En outre, une évolution du theme se dessine depuis quelques années
avec un intérét croissant pour la gestion des risques fiscaux associés a la
mobilité géographique des bases d'imposition.

Les effets de la compétition fiscale sur les choix
budgétaires locaux

Les effets de la compétition territoriale sur les choix budgétaires des
collectivités locales varient fortement suivant les caractéristiques des sys-
temes fiscaux utilisés. Ainsi, dans l'optique du modele de Tiebout
(1956), 1a mobilité des contribuables conduit a une affectation optimale
a la fois des consommations privées et collectives dans chaque localité et
des facteurs de production entre collectivités. Lefficacité de la compéti-
tion fiscale résulte, dans ce cas, de 1'existence d'un systeme optimal de
taxation.

En revanche, la littérature récente sur la compétition fiscale postule
I'existence de taxes non-optimales sur le capital (et plus rarement sur le
travail) 2 l'origine d'externalités fiscales et pécuniaires entre collectivités
territoriales. Les premiéres résultent de la mobilité des bases d'imposi-
tion induite par la variation différentielle des taux d'imposition d'une
localité a I'autre. Les secondes proviennent des distorsions produites par
les impots locaux non-optimaux dans la formation du prix des facteurs
de production.

Limpact des externalités de bases est analysé dans le cadre d'une
multiplicité de «petites localités ouvertes» dont les décisions de taxa-
tion modifient certes la localisation du capital, mais pas son taux de ren-
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dement net aprés impot. Dans cette perpective, Zodrow et Mieszkowski
(1986), Wilson (1986) puis Wildasin (1989) montrent que le relevement
du taux d'imposition génére une sortie de capital de la localité a 1'ori-
gine de la décision et une entrée équivalente dans les autres collectivités.
D'otr I'apparition d'une externalité fiscale qui, si elle n'est pas internali-
sée, provoque une offre sous-optimale de biens publics locaux. La somme
des bénéfices marginaux est alors supérieure au coGt marginal des
consommations collectives, et non égale comme I'impose la condition
d'optimalité de Samuelson. La compétition fiscale est ainsi inefficace.
Une politique correctrice se justifie donc pour rétablir 1'efficacité de 1'al-
location des ressources via, soit une redistribution directe entre localités,
soit une modulation adéquate des subventions nationales.

Limpact des externalités pécuniaires est analysé dans le cadre d'un
petit nombre de collectivités possédant un «pouvoir de marché» et
étant, soit identiques, soit inégalement dotées en capital et en travail.
L'hypothese précédente d'un grand nombre de «petites localités ou-
vertes » est ici abandonnée. Dans ce cas, les décisions fiscales des collec-
tivités sont susceptibles d'affecter, non seulement la localisation, mais
aussi le taux de rendement d’équilibre du capital mobile et, de ce fait, de
provoquer une source additionnelle de distorsion. La modélisation sap-
puie sur le concept d'équilibre de Nash. Wildasin (1988) examine le cas
de collectivités identiques. Bucovetsky (1991) et Wilson (1991) analy-
sent la compétition fiscale en situation d’asymétrie entre grandes et pe-
tites régions. Ils montrent que le capital tend a étre plus taxé dans les
premiéres que dans les secondes. En outre, les modeles suggerent que les
petites régions retirent un avantage de la compétition fiscale. Le cott du
capital y étant plus faible, la productivité du travail et, par conséquent,
les salaires y sont plus élevés. Les habitants des petites régions bénéfi-
cient par conséquent d'un niveau de bien-étre supérieur (en 1'absence de
mobilité de la population). La compétition fiscale territoriale demeure
donc inefficace mais profite néanmoins a certaines régions.

Ces quelques enseignements de la théorie de compétition fiscale
n'épuisent pas la richesse des travaux publiés depuis plus d'une quin-
zaine d'années. A ce titre, les articles de synthése de Inman et Rubinfeld
(1996) et de Wilson (1999) offrent un panorama trés complet des mo-
deles proposés et de 1'enrichissement permanent des analyses théoriques.

Ainsi, la prise en compte des comportements stratégiques des firmes
lors de leur choix d'implantation est a I'origine d'un nombre croissant de
modeles, empruntant 2 la fois a 1'économie publique locale et & la mi-
croéconomie industrielle moderne. L'analyse des politiques d attraction
des entreprises par les collectivités locales repose principalement sur des
configurations de jeux de négociation entre un investisseur privé et plu-
sieurs localités (King et al.,, 1993 ; Madies, 1997 ; Paty, 2000). Une autre
piste de recherche traite la concurrence territoriale par analogie avec la
course au brevet ou a l'innovation en économie industrielle. Une collec-
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tivité gagne la course si elle est la premiére a développer ses infrastruc-
tures jusqu'a un certain niveau fixé ex ante par l'investisseur privé. Mais
elle doit, de son coté, rentabiliser 1'opération d'aménagement, c est-a-
dire qu'elle doit évaluer ses chances de remporter la victoire (Jullien et

al., 2002; Jayet et Paty, 2002).

Longtemps cantonngés aux interactions horizontales entre collectivités
territoriales de méme niveau, les modeles de concurrence fiscale exami-
nent désormais également les implications de la superposition des im-
pots locaux sur la mobilité géographique des bases (Keen, 1998). Keen
et Kotsogiannis (1996) ont ainsi montré, sous certaines hypotheses dis-
cutées par Wilson (1999), que la superposition des prélevements sur une
base partagée par différents niveaux d’administration induit un risque de
surimposition des contribuables mobiles. Lorsque la base est immobile
mais s’ajuste aux variations de taux, le modele d'incidence fiscale de Bes-
ley et Rosen (1998) montre que les taux superposés sur les bases parta-
gées sont positivement interdépendants.

En revanche, les travaux économétriques sur la compétition territo-
riale restent relativement peu nombreux et généralement ambigus. Le
«survey » réalisé par Newman et Sullivan (1988) suggere I'absence d'im-
pact significatif des variables budgétaires locales sur les décisions d'im-
plantation des entreprises. Toutefois, les tests proposés suscitent des ré-
serves. De ce fait, les interrogations demeurent sur la portée de
'hypothese de concurrence fiscale. Laffinement des analyses empiriques
a été récemment conduit dans deux directions principales.

La premiére s'attache a identifier la relation de causalité entre base et
taux d’imposition. Lexistence, confirmée par l'observation, d'une rela-
tion négative entre la variation des bases d imposition et la variation des
taux ne constitue pas une confirmation de 1'hypothese de compétition
fiscale. La corrélation observée n'indique pas en effet le sens de la causa-
lité. La théorie de la compétition fiscale postule une relation causale du
taux vers la base. Toutefois, la causalité inverse d un impact de la base
sur le taux d'imposition peut étre étayée par la théorie de 1'électeur mé-
dian. Deux modeles rivaux, et théoriquement fondés, sont ainsi suscep-
tibles de rendre compte du meéme fait stylisé. Or, les tests économé-
triques publiés & ce jour ne permettent pas véritablement de départager
les deux explications, malgré des premiéres tentatives prometteuses d es-
timation du sens de la causalité base-taux (au sens de Granger) réalisées
notamment par Binet (1997).

La seconde piste de recherche s'appuie sur 1'économétrie spatiale.
Lestimation de modeles a autorégression spatiale permet en effet d'inté-
grer dans les fonctions de réaction une information sur la proximité géo-
graphique des communes et donc sur 'intensité supposée de la compéti-
tion territoriale. Ainsi, Brueckner et Saavedra (1998) montrent
I'existence d’interactions stratégiques entre localités proches liées a la
taxation des propriétés immobilieres. Paty (2000) développe une analyse
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similaire pour la taxation des entreprises au titre de la taxe profession-
nelle. Toutefois, les tests proposés conduisent surtout a montrer 1'exis-
tence de comportement de mimétisme fiscal (Anderson et Wassmer,
1995) ou dépensier (Case et al., 1993). En revanche, I'impact des varia-
tions de taux sur la mobilité des bases d'imposition n'est pas réellement
démontré.

Les risques financiers de la mobilité fiscale

Si T'existence d'une compétition fiscale au sens de la théorie micro-
économique reste a démontrer, la mobilité géographique des bases d'im-
position constitue, en revanche, une réalité incontestable aux consé-
quences importantes pour les collectivités locales. En particulier, une
réduction importante des bases d'imposition ne peut manquer d affecter
trés défavorablement 1'équilibre financier de la localité concernée. La pé-
nalisation est particulierement forte dans les petites collectivités dotées
le plus souvent d'un portefeuille de bases étroit et concentré sur un petit
nombre de redevables. De ce fait, 1'analyse économique s'intéresse de
plus en plus, quoique récemment, aux risques fiscaux locaux.

Plusieurs voies sont actuellement explorées. Ainsi, Wildasin et Wil-
son {1998) examinent les conséquences sur le bien-étre social du choix
de la gamme des taxes locales, a la fois sur les facteurs immobile (la
terre) et mobile (le capital). Loriginalité du modele est de prendre en
compte les choix de portefeuille des ménages. Les rendements des actifs
investis dans la localité, mais aussi les salaires, sont exposés a un risque
local spécifique. En revanche, les actifs investis a 1'extérieur sont suppo-
sés étre parfaitement diversifiés géographiquement et donc sans risque
territorial. En 1'absence de fiscalité locale, la stratégie de diversification
géographique du portefeuille est efficace en permettant d'annuler entie-
rement le risque diversifiable. En revanche, si les localités peuvent taxer
différemment la terre et le capital, une stratégie de diversification n'est
plus nécessairement efficace, si notamment les autorités locales cherchent
a exporter une partie de la charge fiscale par une imposition plus élevée
des propriétaires fonciers non résidants.

Dans une perspective voisine, Chung et Wilson (1997) examinent
I'impact d'une incertitude technologique sur 1'équilibre inter-régional
du capital quand celui-ci est taxé localement a la source. Lanalyse
montre que la fiscalité territoriale permet de redistribuer le risque entre
le secteur public et les investisseurs au niveau de 1'ensemble des régions.
Dans certaines circonstances, mais pas dans toutes, les choix décentrali-
sés des collectivités régionales peuvent étre efficaces du point de vue de
I'économie nationale.

Le modele développé par Guengant et Le Gall (1998) propose une
transposition de la théorie du choix de portefeuille a la gestion des
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risques fiscaux des communes. L'étroitesse des circonscriptions adminis-
tratives en France expose en effet les localités a des risques fiscaux d'au-
tant plus élevés que les portefeuilles de bases sont initialement trés spé-
cialisés. L'élargissement du territoire d'imposition, pratiquement dans le
cadre de la création d'un groupement de coopération a fiscalité unique,
s'apparente dans ces conditions a une stratégie de diversification des
choix de portefeuille fondée toutefois sur la seule recherche d'un effet
taille. Pour les collectivités locales, en effet, une modification de la
structure du portefeuille, par la vente des actifs les plus risqués et I'achat
d'actifs moins risqués, est inconcevable. En conséquence, la constitution
d'un fonds commun d'imposition ne s'identifie pas totalement & une
gestion d'actifs financiers.

De ce fait, la possibilité de transposition du concept de frontiere d'ef-
ficience de Markowitz doit, dans un premier temps, étre établie avant de
développer, dans un second temps, 1'application de 1'analyse risque-ren-
tabilité a la gestion coopérative des bases d'imposition. Lintérét du mo-
dele est, entre autres, de fournir une grille d'analyse des stratégies de
mutualisation fiscale retenue en France par un nombre croissant de villes
dans le cadre de la taxe professionnelle unique d'agglomération. En effet,
I'élargissement du territoire de gestion de 1'impdt ne produit pas néces-
sairement une diversification des risques fiscaux qui, en outre, ne béné-
ficie pas dans les mémes proportions a tous les membres du groupement.

L'impact du risque de mobilité des bases fiscales sur les choix d'in-
vestissement des collectivités locales a rarement été abordé par 1'analyse
économique. Largument majeur justifiant la non-prise en compte de
l'incertitude s'appuie sur le théoreme d'Arrow-Lind, démontrant 1'ab-
sence de cott du risque pour les investissements publics. Or, des travaux
récents, notamment de Moreau (1999), infirment cette conclusion. Le
cott du risque n'est jamais nul pour une collectivité locale et doit, par
conséquent, étre intégré dans 1'évaluation des projets d'investissement.
En conséquence, 1'impot n'est pas équivalent a 1'emprunt. Le profil tem-
porel des taux d'imposition n'est donc pas indifférent. Moreau démontre
ainsi formellement la nécessité d'un autofinancement minimal des inves-
tissements publics locaux pour couvrir le coat du risque lié a la mobilité
des bases fiscales futures.

LA CAPITALISATION FONCIERE ET IMMOBILIERE

Des l'origine, et notamment avec le modele fondateur de Tiebout
(1956), I'existence d'une interrelation étroite entre les bénéfices procurés
par les biens publics locaux et la formation de la rente fonciere, donc le
role incontournable de la dimension spatiale, apparait dans la littérature
consacrée a 1'économie publique locale. Toutefois, 1'espace est rapide-
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ment «neutralisé », soit par des hypotheses dimmobilité des acteurs
(comme dans les modeles de comportement budgétaire), soit par une re-
présentation ponctuelle des localisations (comme dans les modeles de
compétition fiscale).

Le seul courant de 1'économie publique locale préoccupé explicite-
ment par la dimension spatiale s'intéresse logiquement au role des biens
publics locaux et des impdts locaux dans la formation des prix fonciers
et immobiliers. Le sol est ainsi introduit dans 1'analyse alors que la dis-
tance ne l'est pas formellement, comme le signalent Scothmer et Thisse
(1993). L'analyse des processus de capitalisation fiscale, fondée sur 'esti-
mation de fonctions hédoniques, confirme en général la validité de 1'hy-
pothese d'un impact significatif des décisions budgétaires locales sur la
rente fonciére.

Plus récemment, les développements de la nouvelle économie géo-
graphique ont favorisé une intégration plus explicite de la dimension
spatiale, conduisant a modifier, parfois profondément, les conclusions
traditionnelles des modeles de 1'économie publique locale.

Limpact des budgets locaux sur la formation des prix
fonciers et immobiliers

L'hypothese de capitalisation fiscale, le théoreme d'Henry George et
la condition d'optimalité de Samuelson représentent les trois piliers es-
sentiels de 1'économie publique spatialisée, c'est-a-dire intégrant le sol
méme si la distance stricto sensu, donc le cotit de transport, n'apparait pas
le plus souvent explicitement dans les modeles.

Le mécanisme de capitalisation fiscale repose sur 1'hypothése que
I'enchére formulée par un acheteur potentiel d'un actif immobilier, ou
foncier, integre positivement la valeur qu'il attribue aux biens publics
locaux associés a sa localisation, et négativement 1'impét sur la propriété
exigé en contrepartie, compte tenu naturellement des multiples autres
caractéristiques du bien immobilier ou foncier, et en particulier sa situa-
tion dans l'espace et ses caractéristiques physiques. Le prix de marché
final dépend des encheres des autres acquéreurs potentiels. Notamment,
si tous les enchérisseurs possedent des préférences identiques, leurs éva-
luations sont convergentes et les prix fonciers et immobiliers capitalisent
alors intégralement les bénéfices nets de 1'action publique. En revanche,
dans I'hypothese de diversité des préférences, la capitalisation est incom-
plete.

Lhypothese de capitalisation ne se confond pas avec le théoreme
d’Henry George, malgré le lien établi dans les deux cas entre rente fon-
ciere et biens publics locaux. Kuroda (1994) en a apporté récemment
une démonstration fondée sur un modéle simple mais néanmoins perti-
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nent. Le théoreme d'Henry George caractérise le niveau optimal de la
population de la collectivité locale. La population d'une collectivité lo-
cale est optimale quand la dépense publique est intégralement couverte
par la rente fonciére, déduction faite des revenus attribués aux proprié-
taires fonciers. La condition d'optimalité démographique ne dépend pas
des préférences des résidants et releve donc du domaine technique et non
de celui de 1'utilité. Toutefois, ce résultat particulierement précis consti-
tue pour 'essentiel une simple « curiosité ». I1 repose en effet sur des hy-
pothéses restrictives et peu réalistes, a 1'instar du caractére parfaitement
indivisible des biens publics locaux.

La condition de Samuelson définit le niveau optimal des biens pu-
blics par 1'égalité de la somme des dispositions marginales & payer des
usagers et du coGt marginal de production. La condition doptimalité
dépend ici des préférences des consommateurs.

Enfin, la condition de capitalisation suppose 1'incorporation dans les
valeurs fonciéres des bénéfices monétaires des investissements publics. A
la différence du théoreme d’'Henry George, 1'hypothese de capitalisation,
d'une part, intégre les préférences des acquéreurs et, d autre part, porte
sur la variation marginale, et non sur le niveau global, des biens publics
locaux offerts par la localité.

L'éventualité d'une capitalisation intégrale des bénéfices des investis-
sements publics locaux dans les valeurs fonciéres apparait toutefois tres
faible, méme dans 1'hypothese la plus propice d homogénéité des préfé-
rences. En effet, si la population locale est optimale, une capitalisation
intégrale implique 1'absence de propriétaires non résidants, sauf dans un
monde de « petites collectivités ouvertes» preneuses d utilité. Si les pré-
férences sont hétérogenes, la capitalisation ne peut pas étre intégrale. En
outre, si les marchés fonciers ne sont pas concurrentiels, les sources de
distorsion s'accroissent et les variations de prix ne sont plus représenta-
tives des variations de bien-étre.

En conséquence, 'évolution des valeurs foncieres et immobilieres ne
fournit pas en général une évaluation sans biais des bénéfices sociaux des
investissements publics locaux. De ce fait, le mécanisme de capitalisa-
tion ne propose pas un critére indiscutable d'évaluation des investisse-
ments et par extension des politiques publiques; sans méme évoquer la
difficulté d'imputer a une action particuliére une quote-part de la varia-
tion de rente fonciére produite par une multiplicité de facteurs.

L'hypothese de capitalisation présente néanmoins un grand intérét
pour analyser 1'activité des collectivités locales. Toutefois, les estimations
économétriques, fondées sur 1'ajustement de fonctions hédoniques, de-
meurent encore relativement peu nombreuses, non seulement en France
mais aussi a 1'étranger, en raison notamment du coiit élevé de collecte
des informations sur les transactions immobilieres et foncieres. Un test
effectué sur la France (Guengant, 1992) conduit a ne pas rejeter I'hypo-
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these d'une capitalisation, au moins partielle, des bénéfices des biens pu-
blics locaux et des taxes foncieres et d habitation dans les valeurs immo-
bilieres. Depuis, d'autres évaluations des prix hédoniques des logements
ont confirmé 1'existence d une capitalisation partielle des biens publics
locaux dans les valeurs foncieres (Gravel et al., 1997 ; Beckerich, 2000).

La révision de la conception de la réforme territoriale
locale

Lintégration plus complete de 1'espace dans les modeles de 1'écono-
mie publique locale a bouleversé 1'une des conclusions du « fédératisme
financier » traditionnel, fondé sur une modélisation a-spatiale de 1'écono-
mie publique locale.

Qates (1972) résume fort bien la position des tenants du «fédéra-
lisme financier» classique en préconisant d'instituer autant de circons-
criptions de gestion qu'il existe d'aires différentes de fréquentation des
biens publics locaux. La structure optimale du secteur public local doit
donc étre fonctionnelle pour ajuster au mieux les zones d utilisation et
de financement et éviter ainsi les débordements géographiques (usage
sans financement) ou, au contraire, les internalités de consommations
collectives {financement sans usage). Pratiquement, la recommandation
revient a préconiser une généralisation des structures mono-produit, du
type des syndicats intercommunaux a vocation unique en France.

Toutefois, le financement des dépenses publiques locales par un
impét foncier d'une part, 1'éventualité d'un processus de capitalisation
fonciére des impots et des taxes d'autre part, remettent en cause 1 opti-
malité de la structure fonctionnelle du secteur public local. Ce résultat
majeur de la modélisation spatiale de 1'économie publique locale, établi
par Hochman et al. (1995), présente un grand intérét dans une perspec-
tive de réforme des structures administratives décentralisées.

En effet, quand les coits de transport induisent une différenciation
spatiale, la rente fonciere d'un lieu dépend de sa position par rapport a
tous les équipements publics situés 3 proximité. Une organisation pure-
ment fonctionnelle risque alors d'induire des distorsions inefficaces en
rendant difficiles I'imputation des effets de capitalisation a chaque point
d'offre particulier des biens publics locaux et, par conséquent, la réparti-
tion de la taxation fonciere entre les diverses structures de financement
des services collectifs. Si, en théorie, I'emploi de contrat incitatif par
bien et par lieu peut apporter une réponse au financement optimal des
consommations collectives, la solution parait peu pratique, voire irréa-
liste.

Une solution plus adaptée consiste a regrouper 'ensemble des zones
de gestion des biens publics locaux au sein d une collectivité unique fi-
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nancée par un impot ad valorem sur la rente fonciére différentielle pro-
duite au sein de 1'aire-enveloppe considérée. La structure optimale du
secteur public local devient ainsi territoriale et multi-produits et non
plus fonctionnelle et mono-produit comme dans le modele usuel du « fé-
déralisme financier ».

L'importance de 1'enjeu territorial, mis en lumiére par les nouveaux
modeles spatiaux de 1'économie publique locale, rejoint les préoccupa-
tions des pouvoirs publics en France qui cherchent, par la coopération
intercommunale, a recomposer des territoires administratifs plus perti-
nents de gestion des biens publics locaux, a la fois en zones urbaine et
rurale. A ce titre, l'intégration de la dimension spatiale dans les analyses
micro-économiques de la décentralisation constitue non seulement un
enrichissement théorique important, mais fournit aussi, pour la premiere
fois, un référentiel analytique adapté a 'analyse et a 1'évaluation des po-
litiques de réforme des structures territoriales (Josselin et Marciano,
1999), des modes de financement ou encore des pratiques de gestion des
biens publics locaux.

Certes, d'autres développements sont nécessaires pour améliorer la
pertinence des outils théoriques d'analyse. Cependant, 1'inflexion donnée
par les modgles spatiaux de 1'économie publique locale apparait d'ores et
déja porteuse de nombreux résultats nouveaux.

CONCLUSION

Ce bref exposé des développements récents de 1'économie publique
locale appelle a 1'évidence des compléments. Certains themes de re-
cherche n'ont pas été évoqués, a l'instar de la taille optimale des collec-
tivités locales, du fédéralisme financier, notamment dans une perspective
d’asymétrie informationnelle et d'interactions stratégiques entre niveaux
superposés d administration publique. Sur tous ces points, le «survey »
réalisé par Gilbert (1996) fournit un état complet de la littérature ré-
cente.
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