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Introduction

« L'intercommunalité est un combat dont le pactendincier et fiscal est 'arme® Cette phrase
prononcée lors des Universités d’été de I'Assamiaties directeurs généraux des communautés de
France par son président, Pascal FORTOUL, illdationsubstantialité entre le levier financiereet |

développement du fait intercommunal en France.

En effet, comme le soulignent les chercheurs ThoRRENAULT et Héléne REIGNIER la loi
d'airain de lintercommunalité francaise consista ee que les avancées de la coopération
intercommunale ne se réalisent pas au détrimentcdesmunes membres. Si la recherche s'est
attachée a en détailler les leviers politiguesnstitutionnels, les leviers financiers et fiscawxntf
encore I'objet de peu d'études. Pourtant, danoigexte actuel de réforme de la fiscalité locale au
travers de la suppression de la taxe professianaetée par la loi de finances initiales pour 2049,
relations financiéres au sein de ce bloc local titmesit un biais central pour éclairer les

considérations présidant au renforcement de I'natii@n communautaire.

Rappel sur I'historique de I'intercommunalité

Cette intégration communautaire est le fait d’uréwolution silencieuse®gui a débuté dés la fin du
XIXeme siecle avec la création des accords et asgémences intercommunales, mais surtout
l'institution des syndicats intercommunaux a vamatunique par la loi du 22 mais 1890. Cette
intercommunalité de « gestion » reposait sur Igpnassociation de communes mettant en commun

des moyens leur permettre d’assumer des obligatjoieles ne pouvaient tenir seules. Reste que le

! Intervention de Pascal FORTOUL, DGS de la Commténdiagglomération du Pays voironnais et Président
de I'ADGCEF, lors des Universités d’été 2010 de I'GDF, portant sur « Pacte financier et fiscal, mligaton,

les rendez-vous de 'intercommunalité avec soniawven

2 Une solidarité “envers” et “entre” les communes, Frinault et H. Reignier, Pouvoir locaux n° 852010.

3 L'intercommunalité a fiscalité propr&hilippe Dallier, Rapport d’'information fait au nahe I'Observatoire de

la décentralisation, 2006.

* Ibid.



véritable acte de naissance de l'intercommunaiig2de « projet », que nous connaissons aujourd’hui
est plus tardif et prend ses sources dans I'ordarendu 5 janvier 1959 créant les districts, puiwila
du 31 décembre 1966 instituant les communautésnaha 'intercommunalité sort en effet renforcée
en 1959 avec l'instauration des compétences obligat et le passage de I'unanimité a la majorité
qualifiée pour la création d’'un établissement pulde coopération intercommunal (EPCI). Plus
ambitieuse, cette étape permet de resserrer les de sein du couple local en ajoutant un but
supplémentaire aux intercommunalités. Ces étabhissts a fiscalité propre continuent de reposer sur
le principe selon lequel ils permettent déaike mieux et & moindre colt ensemblece que les
communes seules ne peuvent faire ou font moinsediénun coQt plus élevé.sMais le cceur de leur
existence réside alors danse«projet » commun entre les communes membres. Par cettéeder
dimension, l'intercommunalité renforce la cohésan sein du niveau local et apparait comme un
compromis a I'échec des fusions de communes orgesipar la loi du 16 juillet 1971, dite loi
Marcellin. Par la suite, la loi d'orientation rélat a I'administration territoriale de la Répubkqdu

6 février 1992, qui pose les trois fondements die aeuvelle intercommunalité. Elle créé en effst |
communautés de communes et les communautés ég @il leur fixant les compétences obligatoires
gue sont ledéveloppement économiqueet I'aménagement du territoire, et en leur assurant un

financement par ltaxe professionnelle unique

Reste que la loi engageant I'essor du fait interoomal est celle du 12 juillet 1999 relative au
renforcement et a la simplification de la coopé&mtntercommunale, dit®i « Chevénement »qui
va rationaliser et accélérer le processus d’intégrantercommunale. En effet, cette loi consaere |
suppression de certaines communautés au profit taés structures principales que sont la
«communauté urbaine», la «communauté de communes et la «ommunauté

d'agglomération » nouvellement créée, et propose de favoriserElREIl a fiscalité propre au

détriment des syndicats de communes.

La vocation d’étre de l'intercommunalité

La loi Chevénement augure donc du passage dedw@meiintercommunalité de gestion a la nouvelle
intercommunalité de projet, plus intégrative. Cesgage en douceur vers des coopérations plus
intégrées fait suite a l'impossibilité de limiteérhiettement communal francais, constitué d’'un

ensemble hétérogene de plus de 36 700 communedepaolitiques de fusion. Il était censé découler

® Ibid.



tout naturellement de la tradition séculaire depéwvation intercommunale par les syndicats. Or il

s’agit en fait d’'un changement, non de degrée, fmi@is de nature de I'intercommunalité en France.

Ainsi, si l'intercommunalité conserve sa vocatiaeriere, qui est de permetiiee dépassement du
territoire  communal pour rationaliser la dépense pwlique, elle prend une tournure plus
ambitieuse, mais potentiellement antinomique :ecelbnsistant & portditavenir d’'un territoire
autour d'un projet commun aux communes membres de I'EPCI, dont les diveegrdtaient
censées s'estomper par la-méme. L'objectif confié [a loi de 1992 aux intercommunalités
concerne en effet «le développement de I'aménagerdan territoire géographiquement et

économiquement cohérerft »

L'intercommunalité aujourd’hui.

Cette révolution silencieuse de lintercommunalité gestion a lintercommunalité de projet a
cependant opéré une réelle révolution par I'acsesigent du fait intercommunal ces derniéres années.
En effet, 'intercommunalité semble étre dams mouvement d’autonomisationpar rapport a des
communes, face auxquelles elle était censée mdberdonnée. Par les compétences qu’elle exerce et
les politigues qu'elle mene, lintercommunalité dden se substituer aux communes pour
I'organisation du territoire, en termes d’aménagetmeais aussi de services a la population. Il peut
alors en résulter une inversion progressive dudigine EPCI et communes, inversion que le contexte

actuel de cette étude semble favoriser.

Cette étude prend en effet corps dansontexte de réforme tant fiscale gu’institutionrelle tenant

a renforcer le fait intercommunal :

- Surle plan fiscal, la réforme de la taxe profassale engendre une nouvelle répartition de la

fiscalité au sein du bloc local, et opere une difieation des recettes fiscales des

intercommunalités, alliant imp6t économique et itsp@énages ;

- Sur le plan institutionnel, 'achévement d’'une edrttercommunale intégréest en cours par

les possibilités de regroupements intercommunaamteritaires » sous I'égide du Préfet, et
les projets tenant a la fusion d’intercommunaligisa la création de métropoles aux
compétences renforcées. En outre, ceci se tragiulié plan politique par une visibilité accrue
de lintercommunalité dans le jeu démocratique oiddtiite par le fléechage des élus

communautaires lors des élections municipales.

® Ibid.



Le périmétre de I'étude.

Il ressort ainsique l'intercommunalité tient d’'une double conceptim, juridique et politique. Au

plan juridique et institutionnel'intercommunalité est un établissement publig par les principes de

spécialité et d’exclusivité. De ce fait, elle sapp une séparation stricte des compétences dellEPC
de celles des communes membres, la délimitationfaggant par la définition d'un intérét

communautaire. Toutefois, sur le plan politiqliEPCI suppose, pour sa création, une volonté de

coopération entre les communes membres, autourgiajpt commun impliquant un rapprochement

politique de ces derniéres, au-dela de la quedisrcompétences a proprement parler.

En fonction de ce degré de coopération souhditdercommunalité peut prendre différentes

formes: une intercommunalité de gestioavec les syndicats (SIVU et SIVOM) ou une

intercommunalité de projetvec les Communautés (communautés de communegjati@ération ou

communautés urbaines), reposant sur différentsnggfiscaux.

Cette fiscalité est ici entendue dans une acceptati large, puisque du choix de la fiscalité
intercommunale découlent des relations financismécifigues impactant les budgets, et donc les
moyens d’action, des intercommunalités. Ce termpeeralra donc sa conceptions stricte en termes
d’'impdts directs locaux (taxe professionnelle et&farme, et impbts ménage : taxe d’habitatione tax
fonciere sur les propriétés baties, et taxe forcstr les propriétés non baties. Mais elle compeend
aussi par extension, le double jeu de relatiorenfiferes qui en découle : soit avec I'Etat ( pdiidés

des dotations), soit entre I'EPCI et ses communesniones (par le biais des reversements
réciproques : attribution de compensation, dotatd® solidaritt communautaire, et fonds de

concours).

= Au regard de I'évolution du fait intercommunal vdes développement d’'une intégration

communautaire forte voulue par le législatelar, présente étude fait le choix de se

concentrer sur les catégories d'intercommunalitések plus intégrées que sont les EPCI, et

principalement ceux a fiscalité propre puisque le cceur de la réforme fiscale actuelle

emporte des conséquences sur les intercommuralitBd).
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Enjeux de I'étude.

La présentation de I'état actuel du fait intercomailsouligne que l'intercommunalité est aujourd’hui

a undouble tournant :

- D’une part, elle va devoir faire face a uaeéfaction de la ressourcequi a été jusqu’alors le
levier de son développement. Ces ressources vorgffeh étre contraintes sur le plan
structurel par l'impact de la réforme de la tax®fgssionnelle, mais aussi sur le plan

conjoncturel par la crise économique.

- D’autre part, elle se situe aussi dans ammtexte institutionnel en pleine mutation La
réforme territoriale entend a cet égard revoir épartition des compétences locales, et
notamment renforcer I'échelon intermédiaire quet $&mintercommunalités, en les politisant
(par le fléchage lors des élections municipale®netentant de renforcer leur cohérence avec

le territoire (achevement de la carte intercommeiealcréation des métropoles).

= Ce double tournant pose aldis guestion de I'avenir_de l'intercommunalité et dela

nouvelle structuration du paysage intercommunal va-t-on vers une intensification des

coopérations communales au profit de l'intercomriitéhvgpar la mutualisation des moyens
dans une logique de développement du territoir&éhélle nationale et européenne) ou a
linverse vers un repli des communes sur elles-nsérae termes de finances et de

compétences ?

Problématique de I'étude.

La ressource publique a été le fondement prinapalessor de I'intercommunalité depuis 1999 du
fait du dynamisme des dotations de I'Etat et desedafiscales. Or aujourd’hui, le contexte
économique (la crise), financier (I'évolution dedatte publiqgue dont celle des EPCI) et fiscal (la
réforme de la TP) aboutit & une raréfaction glollalda ressource publique. Cette évolution va poser
les nouvelles bases de la consolidation de l'intenmmunalité en France qui se trouve alors au

chemin de deux alternatives :

- soit en engageantn mouvement de repli des compétences des EP@I hauteur de la

réduction de leurs ressources, ;

- soit en offrant I'occasion aux structures intercaimades deepenser leurs actions et leur
vocation afin d’optimiser, tant l'utilisation de la ressoerpublique que ses sources, par une
action ciblée en faveur du développement du témito

11



Démarche méthodologique de I'étude.

Les éléments de réponse apportés dans la prédedes éeposent essentiellement sue analyse
empirique et comparative de la situation financierad’EPCI effectuée lors de mon stage dans deux
structures distinctes. Ces deux principaux suppoetstendent pas donner un éclairage exhausti de |
situation financiére des intercommunalités, maésentent l'intérét de se fonder sur deux structures

aux caractéristiques distinctes :

- d'une part, la Communauté d’agglomération du Payounais:

Elle regroupe 34 communes, avec une populatiofetdtanviron 92 000 habitants. La ville centre y a
un poids faible en représentant 23% de cette ptpuolaCette coopération communale, qui existe
depuis 1974, a connu différentes formes juridiquégndicat Mixte d’Aménagement du Pays
Voironnais en 1974, puis Communauté de Communesl®@ et finalement Communauté
d’Agglomération du Pays Voironnais en 2000 avegdssage en taxe professionnelle unique. Elle est
donc fondée sur une tradition intercommunale ame@emvec une prépondérance historique de la
logique de territoire, puisque elle a été crééea pffirmer le territoire du Pays voironnais comngdep

d’ « équilibre » face a la métropole grenobloisgtéqroche.

- d’autre part, la Communauté d’agglomération de Reim

Celle-ci regroupe 6 communes pour une populat®f2D 000 habitants, dont 83% sont des habitants
de la ville centre. Issue du district créé en 196fyglomération rémoise s’est transformée en
Communauté de communes au ler janvier 2002. Hietitoane depuis le ler janvier 2004 comme
une Communauté d’agglomération soumise au régimia texe professionnelle unique (TPU). Les
services de la ville centre et de I'agglomératioh &é de nouveau mutualisés au ler mai 2009, apres
une période de distinction en 2002, passage duadisth communauté de communes. Si la tradition
de coopération est la aussi ancienne et semblenpéggée du fait de la mutualisation, il n’en eepas
moins que cet EPCI demeure faiblement engagé damsogique territoriale intégrative. En effet, il
n'existe ni projet de territoire ni pacte financiguidant la stratégie de I'EPCI, auquel peu de
compétences ont été transférées, outre les congesétéistoriques. De plus, les communes membres
restent réticentes face au poids prépondérant déldacentre au sein de I'agglomération et auuesq

d’instrumentalisation qui en découle.

12



De plus, les missions réalisées au cours de ce ggnettent d’'élargir le champ d’études puisqu’un
rapport s'appuyant des éléments de parangonnage @&isé pour la ville de Reims, portant sur

«la solidarité intercommunale et ville centre : lanalyse comparée du cas rémois ».

En outre, cette étude est aussi alimentée pgordéigues innovantes et de retours d’expériences de
d’autres établissements de coopération éléments qui ont été collectés soit par le bidés
questionnairesians le cadre de I'étude comparative susmentiorsadielors de la participation aux

Universités d’été 2010 de 'ADGCportant sur « Pacte financier et fiscal, mutaigs ... les

rendez-vous de l'intercommunalité avec son aver@asticipation qui a débouché sur la rédaction des

actes de ce colloque.

= Hypothése centrale de I'étude

Aussi, a la lumiére de ces éléments de terraiggritble ressortir que le levier financier et fisteht
une place prépondérante, tant dans le passé qad'aamir de I'intercommunalité. La présente étude
entend en effet démontrer gles leviers fiscaux et financiers, hier vecteursedpromotion de
lintercommunalité, tant en faveur de la création dEPCI que de l'essor des politiques
intercommunales, et qui aujourd’hui doivent faire face a un contexte économique contraint,
constituent le facteur d’'une intégration renforcéedes EPCI autour d'un projet de territoire

resserré.
= Dimension descriptive de I'hypothese.

En effet, cette hypothése se fonde sur le constatedsor des intercommunalitékepuis la loi

Chevenement du 12 juillet 1999, qui a mis en place DGF bonifiée pour les intercommunalités
optant pour le régime de la fiscalité unique. Efetefsi depuis le début des premiéres mesures en
faveur de la coopération intercommunale intégré@6g), seulement 1000 EPCI ont été créés
(Communautés urbaines et districts), dont 466 calit® propre a partir de son instauration panoia |
de 1992, ce nombre est passé a 1680 en 1999,seti@lB600 en 2010. En outre, depuis lors, tant les
structures que leurs compétences n’'ont cessé dévedopper. Ainsi, le poids de la masse salariale
des EPCI s’est-il accru tandis que les compétenoesbligatoires se sont diversifiées, les EPCI en

ayant sept en moyenne.
= Dimension explicative de I'hypothese.

Toutefois, cette phase d’expansion, tant qualiatjve quantitative, des EPCI semble aujourd’hei étr

derriére nous. En effet, cet essor du fait interooimal ne semble pas coincider avec les principes

13



originels de lintercommunalité, que sont le dépplement économique et 'aménagement du
territoire. Cet essor peut aussi trouver sa soderes des éléments purement financiers de trois

ordres :

- La dotation globale de fonctionnementi est bonifiée pour les EPCI passant a la figcal

intégrée que représente la fiscalité unique. Abedlie-ci a-t-elle cru de prés de 300% entre
1998 et 2008

- Lataxe professionnelle uniqaent le supplément de recettes fiscales (par rapd@année de

passage en taxe professionnelle unique) cons@umdur des recettes intercommunales, a
connu une évolution dynamique depuis 1998 jusq@®@Vv environ (une croissance de 120%

depuis 2000 du produit, passant de 2 500 millidesrds a 5 550 millions d’euros).

- La part prégnante de la dotation de solidarité carmantairereversée aux communes, qui est

le premier poste de dépenses des budgets commueautmoigne que I'EPCI a été utilisé

comme levier pour renforcer les ressources comreanat moins pour lui-méme.
= Dimension prescriptive de I'hypothese.

Aussi aujourd’hui face a un moindre dynamisme deetsource intercommunale du fait conjoncturel
de la crise économique, et structurel de la réfatméa taxe professionnelle, on peut craindre pse,
leviers d'essor de l'intercommunalité ayant dispdent les compétences intercommunales que les
structures intercommunales en elles-mémes n’'elsgedti. Toutefois, une vision plus optimiste, qui
semble aller de paire avec les pratiques en émeegges EPCI, tend a conclure au contraire a un
nouvel avenir pour lintercommunalité. Fondée sume uwessource contrainte, celle-ci va devoir
apprendre a optimiser I'allocation de sa recet@sraussi a développer les bases de cette derDiere.
peut alors penser, la réforme territoriale aidgngle levier financier contraint va étre I'occasion
pour les intercommunalités de se recentrer sur degolitiques publiques prioritaires. Cette
priorisation de I'action intercommunale ne peutgeasjue par une réelle adéquation avec les besoins
spécifiques de chaque territoire intercommunafjuite par une volonté politique affirmé&ussi les
EPCI renoueront-ils avec leur vocation originelle : une vision partagée de I'avenir d’'un
territoire au service des populations qu’il comprenl. Une telle évolution permettra ainsi de retisser
le lien entre la conception juridique et structierele I'intercommunalité d’'une part, et sa conaapti
éminemment politique d’autre part ; le « fléchag#es conseillers communautaires lors des élections

municipales pouvant en étre les prémices.

’ Chiffres de la Direction générale de la comptébitiublique.
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Cette nouvelle conception d'une intercommunalité reentrée sur les besoins de son propre
territoire impose pour sa mise en ceuvre la aussi upassage par le levier financier et fiscal

comme en témoigne I'’émergence de deux outils de¢ggjé au sein des EPCI, composant dPacte
territorial :

- Les Pactes financiers et fiscauwoutil stratégique pluriannuel ayant vocation énpettre aux
EPCI d’avoir les moyens de leurs ambitions, paaceord formalisé entre communes et EPCI

sur leurs relations financiéres et la coordinatierieurs politiques fiscales respectives.

- Le Projet de territoire document stratégique pluriannuel fixant les [pésrpolitiques pour le
territoire, déclinées en actions concretes, d’'ododkera une allocation stratégique de la
ressource, dont les modalités sont définies daRadte.

= Ainsi, si la fiscalité, entendue dans une acceptioge, a été le levier originel de I'essor |de
lintercommunalité, il semble qu’aujourd’hui le derte économique et financier aboutisse a
une raréfaction de la ressource locale, potentigd préjudiciable a la pérennisation des
intercommunalitésRartie 1). Toutefois, ce contexte peut aussi étre I'ocaasimne mise 3
plat des relations financieres entre communes mesnbt EPCI, permettant de recentrer
l'action intercommunale sur sa vocation premieta réalisation d’'un projet de territoife
(Partie II).
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Partie I.

La fiscalité, levier originel de promotion
de I'intercommunalite,
risque aujourd’hui de pénaliser sa

consolidation au sein du bloc local.
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La fiscalité, loin d'étre un simple vecteur de ficament de I'action publique, est un outil tramtiel
dans la mise en ceuvre des politiques publiques]lgs’soient économiques ou non. Ayant, selon les
cas, des effets incitatifs (tels les préts a taérozpour encourager les primo accessions) ou
désincitatifs (comme la fiscalité verte, ou le ptaje taxe carbone), le levier fiscal permet dittee

les politiques publiques sectorielles ou institatielles. C’est d'ailleurs sous ce dernier aspeetlgu

fiscalité entretient un lien historique étroit avattercommunalité.

En effet, seules les incitations fiscales instasigi® 1999 ont permis de donner un souffle nouveau a
l'intégration intercommunale en dotant les EPClrelgsources dynamiques, par le biais de dotations
d’Etat et d’'une fiscalité aux bases connaissarfodes évolutions ( ). Toutefois, la réforme de la
taxe professionnelle, instituée par la loi de freminitiales pour 2010, cumulée aux retombéeside |
crise économique débutée en 2007, aboutit & unateeflobale des ressources intercommunales. Ceci
va en effet créer des tensions au sein du blod, lteva du fait de la raréfaction consécutive de la

ressource, que des nouvelles stratégies de déesia et de financement qui en découleht.)(
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I. Le levier fiscal a permis Il'essor de
I'intercommunalité en incitant les communes a se
regrouper et en dotant les EPCI a fiscalité propre de

recettes dynamiques.

Suite a I'échec des fusions de communes fondéeke stolontariat prévues par la loi du 16 juillet
1971 dite loi Marcellin, le vecteur du développemga I'intercommunalité a changé en enrichissant
ce volontariat par des incitations financieres.s€Cee vecteur, initié par la loi Chevenement du 12

juillet 1999, qui prévaut encore aujourd’hui dampaysage intercommunal sous deux aspects :

- D’une part, le régime juridique, et donc fiscal, de différents types de coopération
intercommunale, différe selon le degré d'intégratia ; le régime de la fiscalité propre en
constituant I'aboutissement, tant sur le plan dstdacture, que sur le niveau de compétences

dévolues. ( A)

- D’autre part, la fiscalité a été concue pour avoirun effet incitatif en faveur de
regroupements de communes a forte intégratigrque ce soit par les imp6ts locaux dévolus
aux intercommunalités, que par les relations céestlentre 'EPCI et I'Etat d’'un cété, et

'EPCI et ses communes membres de l'autre ( B).
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A. Un essor quantitatif et qualitatif de

I'intercommunalité traduit en termes fiscaux.

Principalement depuis 1999 et la loi Chevenemeaétifde, I'intercommunalité a connu un double
essor. D’'une part sur le plan guantitatif, le noendfEPCI nouvellement créés, ou passant a une
structure plus fortement intégrée, a augmenté.(Xgutre part, sur le plan qualitatif, les ress@sr
des intercommunalités ont cru fortement, leur pétamé de développer leurs moyens et d’assurer un

plus grand nombre de compétences avec de fortgereas qualitatives ( 2 ).

1. L’augmentation du poids des EPCI dans le bloc local et
I'essor d’une fiscalité adaptée aux projets de territoire.

Sur le plan quantitatif, I'essor de l'intercommunalité s’est traduit saleux angles : d’'une part une
augmentation du nombre et du poids des EPCI dapayisage institutionnel francais (a) et d’autre
part une variété des structures intercommunales, lde statuts juridiques et fiscaux, permettert un

forte corrélation avec le projet politique isswédonté de coopération (b ).

a) Le poids quantitatif et financier croissant des EPCI au sein

du bloc local®.
» Un nombre d’EPCI a fiscalité propre en forte augmentation depuis 1999.

- Sur un plan purement quantitatif tout d’abord, le succés de lintercommunalité a

fiscalité propre par la loi de 1999 découle de deux conStats
= D'une part, le nombre de groupemeatsru de 10% entre 1999 et 2000, puis de 8% entre

2001 et 2004, avant d’étre limité a 0,5% en moygrarean depuis 2007. Ceci traduit bien
I'effet levier de la loi de 1999, qui a abouti pregsivement a achever la carte

intercommunale.

8 Chiffres issus des documents de travail de Siedtbinances. Le bloc local regroupant les commueteleurs

groupements.
° Pour plus de détail, cf. Annexe 2 les grands asftle I'intercommunalité.
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= D’autre part, le nombre de groupements a T@hlugmenté de 175% en 2000, puis de

70% en 2001 avant de passer a une croissanceeim@&ra 3% annuellement a partir de
2007. Ceci traduit bien la montée en puissanceedintercommunalité fortement intégrée

suite a la loi Chevénement.

Ainsi, depuis 1972, le nombre d’'EPCI a fiscalitégme est passé de 9 Communautés urbaines a
2460 EPCI aujourd’hui, dont plus de 1800 a padiE 1999. Aujourd’hui, la carte
intercommunale est donc quasiment achevée, puisdli'ganvier 2010, 95% des communes
releve d'un EPCI a fiscalité propre, soit 90% dedgulation. Si la communauté de communes
reste la catégorie la plus courante (avec 2 40CIERr un ensemble de 2611 EPCI), elle
regroupe toutefois un nombre équivalent d’habitaguiie les Communautés d’agglomération
(respectivement 22 et 27 millions d’habitants), qze traduit la prééminence de la structure

d’agglomération en milieu urbain.

- Par ailleurs, I'évolution du régime fiscal des Commnautés traduit la montée en

puissance de la fiscalité unique depuis 1999.

Depuis la loi Chevenement souhaitant renforcetdiination fiscale des EPCI en les dotant d’une taxe
professionnelle unique, ce régime prend le padastiscalité additionnelle, originellement de droit
commun. En effet, si les EPCI a TPU représentaentement 6% des EPCI a fiscalité propre en
1999, leur nombre est passé a 17% des 2000, dddda création de communautés a TPU et du
passage de certaines communautés de la fiscatifdondelle a la fiscalité unique. Aujourd’hui, les
EPCI a TPU sont équivalents en nombre aux EPCk@alfté additionnelle (soit 1 300) mais ils
représentent 46 millions d’habitants, soit 70% aepbpulation regroupée en intercommunalité, et

concernent 17 000 communes.

Outre ce poids quantitatif, le succés de I'interonumalité se lit au regard des budgets locaux.

» La part croissante des EPCI dans les finances du bloc local..

Le poids financier croissant des EPCI peut étpeépendé sous trois angles.

- L’évolution des recettes de fonctionnement des EP@laduit leur part croissante dans les

recettes du bloc local

En effet, entre 1999 et 2009, les recettes des EP@Ipassées de 8 a 27 milliards d’euros, soit une
progression de 33%, tandis que les recettes demuooes évoluaient de 56 a 70 milliards d’euros
(soit + 20%). Or la part des recettes revenantERRI dans les recettes du bloc local a cru de manie

prépondérante en passant de 12% a 30% sur cetiedgérCeci s'explique en partie par
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I'accroissement des dotations de I'Etat verséesERRI (suite au régime fiscal et a 'augmentatien d

la population membre d’'un EPCI).

- La part croissante des dépenses de fonctionnememtsdEPCI dans les dépenses du bloc

local conforte leur développement.

Sur la période 1999-2009, les dépenses de fonetinant des EPCI sont passées de 6,7 a 24 milliards
d’euros, soit une progression de 250%, tandis aliescdes communes ont évolué de 47 a 60
milliards, soit une hausse de 27% seulement. A@ssEPCI sont-ils a l'origine de prés de 30% des

dépenses du bloc local, soit le double qu’en 1999.

- En outre, le produit fiscal percu par les EPCI témagne aussi de leur poids croissant au

sein du bloc local.

A cet égard, le produit fiscal percu par les EPSllgassé de 7 500 a 13 000 milliards d’euros entre
2001 et 2008, soit une progression de 85%, tandiscglui percu par les communes, qui reste certes
supérieur, a connu une moindre évolution de 23%@® 500 milliards d’euros, soit une hausse de

seulement 12%. Dés lors la part du produit fisaaktp par les EPCI au sein des recettes fiscales du
bloc local, est-elle passée de 24% a 33%, en liwt de poids des recettes et dépenses de

fonctionnement des EPCI au sein du bloc local.

Mais, au-dela de ces aspects quantitatifs, le defilcal a aussi un lien qualitatif avec le

développement de l'intercommunalité.

b) Une variété des structures intercommunales adaptables
au projet de territoire et dont les régimes fiscaux privilégient les

coopérations fortement intégrées.

La coopération intercommunale est multiple, tamtlpaliversité des structures juridiques qu’elletpe
prendre, que par les compétences qui peuventriuir@insférées. Le choix du statut de coopérasbn e
éminemment politique et dépend des projets poksggui président & la volonté de coopération, en
fonction des besoins et des traditions spécifiqieeshaque territoire. Toutefois, une classificatio
peut étre proposée en fonction du degré d'intémmate la coopération. On peut alors constaterrta fo
corrélation entre ce degré d’intégration « insiitoimel » et le régime fiscal qui lui est assochinsi

deux grandes catégories de coopération aux vosatiistinctes peuvent étre évoquées :
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- D’une partlintégration dite associative,qui regroupe les syndicats a vocation a orgataser
gestion commune d’'un service ou d'un équipemeriisétipar I'ensemble des communes
membres. Coopération a faible degré d’'intégrasarfjscalité n'a donc pour but que d’assurer

le financement desdits services ou équipementgseEPCI sont dits sans fiscalité propre.

- Dautre part,l'association dite fédérative,qui concerne les communautés, est issue d’'une
volonté politique intégrative plus forte, puisquélagit d’'unir des communes autour d'un
projet commun pour la globalité du territoire im@mmunal, et du principe de solidarité entre
ses membres. De ce fait, leurs régimes fiscaux) hige revétant plusieurs possibilités,
traduisent cette forte intégration en dotant 'ERICIne fiscalité propre destinée a financer

lesdits projets par des ressources directememtorntenunales.

» L’intercommunalité associative : des EPCI sans fiscalité propre dont les
relations financiéres sont limitées au financement d’un

service/équipement.

Dans le syndicat, illustration de « lI'intercommuté&hssociative », les communes se sont rassemblées
pour gérer ensemble un service ou un équipemdntipalement lié a la gestion des réseaux, dans le
but de réaliser des économies d’échelle ou d'assureservice d’'une meilleure qualité face a une
gestion individuelle. En général, ces syndicats@ des compétences liées a I'eau (production,
distribution), [I'électrification, le ramassage <ok, l'assainissement, ou encore les ordures

ménageres.

- Sur le plan fiscal, ce premier type de coopératioast peu intégrateur.

En effet chaqgue commune apporte sa contributiorfoaationnement du syndicat au prorata du
bénéfice qu’elle retire de son existentes notions de projets communs de territoire ou de
solidarité sont donc peu présentes, ce qui se tradlusur le plan fiscal et financier par les
contributions des communes membres au fonctionnemedu syndicat La répartition, entre les
communes, des charges liées a l'activité du syhdjoal qu’il soit (SIVU, SIVOM et syndicats
mixtes) est inscrite dans ses statuts. Cette tonibh des communs membres constitue une dépense
obligatoire et peut prendre deux formes : soit destributions budgétaires, soit des contributions
fiscalisées.

Siles contributions budgétairese sont pas au coeur du sujet de cette étude n&iesestent
pas moins centrales dans les relations entre Imsncmes et leur EPCI. Elles permettent notamment

d’éclairer la notion de répartition des chargeseeBPCIl et communes sur la question des charges de
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centralité qui sera évoquée par la sfiiteEn effet, différents systéemes, qui peuvent émmbinés,
sont utilisés pour déterminer la quote-part de seagpmmune. Si certains sont généraux (population,
superficie, richesse exprimée par le potentiebfisie chaque commune ), d’autres sont davantage lié
a l'importance du service rendu par le syndicdtl@enombre d’éléves, la largeur de la voirie par
exemple). Aussi ces contributions budgétaires eziedéja d’une logique a I'ceuvre dans les EPCI a
fiscalité propre, qui doivent définir les criterds répartition des charges entre communes tragdeites
qui se traduit par la dotation de solidarité comeutaire (DSC) reversée aux communes, voire les

fonds de concours.

Concernant lesontributions fiscaliséeqqui sont plus directement au cceur de cette étude,
celles-ci sont lillustration d’'une intégration yeu plus poussée. En effet, elles sont issues @y vo
par 'assemblée délibérante du syndicat, d’'un ptogar commune que les services fiscaux vont
répartir entre les contribuables communaux. Ceitiggration n'est toutefois que minime puisque le

syndicat n’a pas de pouvoir fiscal, ce dernier o@nt ni taux ni exonération.

- Sur le plan politigue, cette coopération est toutefs souvent le prélude a une intégration

plus poussée, voire fédérative.

L'histoire de _la coopération intercommunale réraainscrit pleinement dans ce schéma,

mais d’'une maniére plus contrainte, puisque elteisssie d’'un district créé en 1964, qui a di se
transformer en Communauté de communes au ler ja28@2, suite a la suppression de ces derniers
par la loi Chevenement.

Il en va de méme au Pays voironnaigis dans une logique positive ou la coopération a

débuté en 1974 par un Syndicat Mixte d’Aménagememt Pays Voironnais, transformé en
Communauté de Communes en 1994ur renforcer son rbéle de « pdle d'équilibre »efaaux

agglomérations voisines.

19°Sur les fonds de concours et les charges de tightvair p126.

23



» L’intercommunalité fédérative: des EPCI a fiscalité propre dont les
relations financieres traduisent la création d’un territoire intégré autour

des projets de territoire et du principe de solidarité communautaire.

L'intercommunalité fédérative regroupe les diffdeertypes de communautés (communautés de
communes, d'agglomération ou urbaines). Si elles das statuts et compétences distincts, leur
vocation est identique : unir des communes autaur projet commun a leur territoire. Contrairement
aux syndicats, il est difficile d’individualiser leénéfice que chacune d’elle en tire puisque Igepro
concerne le territoire et sa population dans d¢gaipalité. Ainsi, un financement levé par 'EPCt ks
plus adapté sur le plan pratique et sur le plaitiga¢ puisqu’il traduit une intégration, politiquet
fiscale, plus forte. En effet, la structuratiansystéme fiscal local et les regles de liensedes taux
des impdts locaux font que communes et EPCI alftécpropre se partagent la méme matiére
imposable mais sont aussi liées par leurs déaidistales respectives, le recours a la TPU coadtiis

a l'interdépendance fiscale la plus marquée.

Reste que cette intégration fiscale est variabli@ection du choix de fiscalité opéré. En effegxiste

guatre régimes de fiscalité intercommunale qui reléent d’'une logique d’intégration croissante

- La fiscalité additionnelle permet un maintien, de pus en plus artificiel, de la distinction

entre communes membres et EPCI.

La fiscalité additionnelle, de droit commun aveddeATR de 1992, est, depuis la loi Chevenement
de 1999 limitée a certaines catégories d’EPClegelles communautés de communes ou les
communautés urbaines créées avant 1999. Sougioeerda fiscalité communautaire vient s’ajouter
aux fiscalités communale, départementale et réfgommnt elle est en théorie indépendante.
Cependant, la compétition des territoires pourtrBativité économique pousse parfois a une
coordination des politiques fiscales entre commuaescommunautés dont les territoires sont
communs. Ainsi, certaines communautés de communegi@a mis en place une « concertation
fiscale », qui peut étre une étape vers une intiégrgplus poussée par l'instauration d’'une taxe

professionnelle de zone (TPZ) ou le passage diraoe taxe professionnelle unique (TPU).

C’est notamment le cas de la coopération interconateurémoisequi a opté pour le passage en

Communauté d’agglomération a TPU en 2004. La vacantégratrice de la TPU est illustrée par
'exemple rémois, puisque la transformation durdisten 2002 en communauté d’agglomération a
achoppé sur la question de la TPU, certains élasnemaux préférant conserver lintégralité des

quatre impositions locales et d’ou la transition lpacréation d’'une communauté de communes.
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Le Pays voironnajsquant a lui, est tout de suite entré dans ceiteatiche intégratrice, puisque la

Communauté de communes créée en 1994 s'est tramfordés 2000 en Communauté

d’agglomération a TPU.

- La taxe professionnelle de zone est un régime hybe qui instaure une interdépendance

fiscale ciblée entre communes et EPCI.

Dans le cas de la TPZ, deux régimes fiscaux distisiappliquent sur le territoire intercommunal :

Sur le territoire de la zone déclarée d'intérét comautaire et aménagée par I'EPIAITP est

percue par la seule communauté, puisque cellg-chasgée des dépenses d’aménagement qui lui sont
liées.

Sur_le territoire extérieur a la zone aménadée communes et I'EPCI lévent les 4 taxes

directes locales, selon le systeme de fiscalitéiaddelle classique.
Le conseil communautaire est donc appelé a votex tiges de taux : I'un pour le territoire
extérieur & la zone aménagée qui S’ajoute a cetés\par les communes ; l'autre spécifique a la

zone, qui détermine le seul montant local de TPedé®prises implantées dans la zone.

Ce systéme permet donc d'assurer un financemerpémtlant et direct par 'EPCI de zones
d’aménagement en lien avec ses compétences ebjiet pe territoire sur la zone en question. Il
nécessite en outre, une concertation plus margaée & définition des politiques fiscales de la
communauté et des communes, que le systéme additioroutefois, ce systéme n’introduit qu’une
intégration, politique et fiscale, partielle enttes communes et I'EPCI, géographiqguement
circonscrite. Aussi le passage en TPU semble-tfié &étape suivante pour une intégration

communautaire renforcée.

- La taxe professionnelle unigue instaure quant a elune interdépendance fiscale globale

entre EPCI et communes membres.

En effet, la TPU, appelée ausske professionnelle d’agglomérationest fondée sur un partage de la

fiscalité entre les communes et leur groupement.régme est de droit commun depuis la loi

Chevénement de 1999, ce qui traduit bien la volofgéécourager une intercommunalité fortement

intégrée. En effet, jusqu’'a la réforme de la d&Ra par la loi de finances initiale pour 2010, les

communes percevaient les impots ménages (taxe itiliab et les deux taxes fonciéres), et le

groupement, la taxe professionnelle. Ce systémaseegonc sur un principe souvent énoncé comme
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permettant une clarification, des compétences effidancements, entre les niveaux de collectivités
locales : leprincipe de spécialisation de I'imp6En effet, la communauté, est seule en charge du
développement économique du fait du principe deiafi@ qui régit cet établissement public. Elle
recoit donc seule les produits fiscaux corréléa émsnpétence, les impodts économiques, que constitue
la TP sur les entreprises. En outre, un tel systestecensé éliminé, a contrario de la fiscalité
additionnelle, toute compétition entre les commupesgr I'implantation d’entreprises génératrice de
réles fiscaux supplémentaires. Elle permet ail$tRCI de gérer 'aménagement de son territoire de

maniere globale, et indépendamment des commundsnetion des opportunités fonciéres.

Cette intégration renforcée de la coopération patel/ée d’'un impdt intercommunal propre est
accentuée par laggles de liaison de tauxqui rendent les fiscalités communales et commiaias
interdépendantes. En effet, si 'acte | de la d&eégation a introduit la dévolution aux colledtés
territoriales du pouvoir de voter le taux d'impazitdes quatre taxes locales, que sont les trgétisn
meénages ( taxe d’habitation, taxes foncieres ssirpi®priétés baties et non baties ) et I'impot
économique ( la TP), celui-ci a lié leur évolutim sorte que le taux de taxe professionnelle reseui
croitre plus vite que les taux des imp6ts ménaQetie regle de liaison des taux a pour but d’éviter
que les collectivités se financent exclusivemenmtlas: entreprises, et non sur les ménages, qui sont
aussi leurs électeurs, et ce au détriment de lasaiace économique. Si cette regle s’applique t@gou
les collectivités et leurs groupements, elle albodtins le cas des EPCI en TPU, & une imbrication
renforcée de la fiscalité communautaire dans lealfi® locale la variation du taux d’imposition

de la TP arrétée par le conseil communautaire dépérndes variations des taux de TH et des taxes
foncieres décidés par les conseils municipaux I'age précédenteainsi que les nouvelles régles
posées par la loi Chevénement le prévotehe taux de TP ne peut augmenter plus vite etl@ogser
dans les mémes proportions que les taux des inmpétages, et ce sous une regle de taux plafond

visant a éviter de trop grandes distorsions de ¢atpe les collectivités.

11 En effet, pour les EPCI & TPU ou TPZ, le taux Jénée de création de la TPU ne peut exerceaus
moyen pondéré constaté en N-1 dans les communes niees. Les années suivantes, le taux de TP voté par

'EPCI ne peut augmenter que dans la limite d'uvis &t demie I'augmentatiothu taux moyen pondéré de la

TH (ou du taux des trois taxes ménages si il ag fdible). Toutefois, la baisse des taux des impd¢nages

n'emporte pas de baisse du taux de TP automatique.

Pour les EPCI a fiscalité additionnelle, les taixég$ par les conseils communaux, communautairgergtraux

sont liés, soit par une évolution proportionneBejt par une évolution du taux de TP _ne pouvanéeerc

'augmentationdu taux moyen pondéré de la TH (ou du taux dés tages ménages si il est plus faible)
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- La fiscalité mixte, régime hybride, traduit la plus forte intégration fiscale en imposant

une concertation entre communes et I'EPCI, qui spartagent les mémes bases.

Bien que le régime de la fiscalité mixte ne soits pariginellement le droit commun de
Iintercommunalité’, il releve d’'une volonté politique d'intégratiomes forte. En effet, dans ce
régime, la TP reste du ressort de la seule comnb@nades communes percevant les impdts ménages
comme dans le systeme a TPU. Mais en sus, la coaut@éiriéve aussi une imposition sur les
ménages, d’ou le caractere mixte et hydride de/seime. Il permet ainsi de diversifier les ressesirc
fiscales de 'EPCI mais aussi de traduire, surda fiiscal, les compétences de plus en plus ladges

certaines communautés, en matiére d’équipemends services a la population.

Ce systeme est donc triplement intégrateur pour unEPCI. Premierement, il instaure une
adéquation forte entre les ressources et les cempex de I'EPCI. Deuxiemement, il met également
en place une dépendance fiscale entre communeB@&t En maintenant les mémes contraintes de
liaison de taux que le systéme en TPU. Troisieménileoblige a une politique fiscale concertée en

communes et EPCI qui partagent la méme assietteménages.

- Ces guatre régimes de fiscalité intercommunale sontin outil pour encourager le

développement d'intercommunalités fortement intégrés.

En effet, ils relévent d’'une logique d’intégratiomissante tant fiscale que politique, et le |egeir a
imposé aux territoires urbains le systeme fiscaplles intégré : la TPU, qui est devenu de droit
commun depuis 1999. Ainsi, comme le résume |letabti-dessous, le régime de TPU est obligatoire
pour les communautés d’agglomération et les noewetommunautés urbaines. La Communauté
d’agglomération du Pays voironnais est d’'aillelasgge a la TPU en 2000, tandis que la Communauté
d’agglomération de Reims y a souscrit en 2004. &mnep ces EPCI a TPU peuvent instaurer une
fiscalité mixte sur simple délibération du consgimmunautairé, ce que beaucoup font a 'image de
communauté d'agglomération de Béziers méditerrgnédégagea ainsi 7 millions d'euros de recette
supplémentaire. La fiscalité additionnelle (pure amec TPZ), quant a elle, ne peut étre pratiquée
gu’exclusivement dans les Communautés de communéssccommunautés urbaines existant avant
1999 ( sous réserve que la moitié des communesoattaité conserver la fiscalité d'origine, a

l'inverse du Grand Lyon, qui est en TPU depuis300

12 Méme si la fiscalité mixte le devient de fait av@eéforme de la taxe et les nouveaux impots memagvolus
aux EPCI, voir p. 63

13 Délibération prise & la majorité simple avant1¢12 de 'année N, pour une application &tjdnvier N+1
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Tableau 1: L'intégration communautaire par le régime fiscal.

Régime fiscal EPCI concernés Niveau

d'intégration.

Fiscalité additionnelle (purefl®lelylnltliEl]i=x de communes

ou avec TPZ) Communautés urbaines créées avant 19¢ —|

Fiscalité mixte Communautés d’agglomération

nouvelles communautés urbaines

De droit depuis 1999 pour les communat

d’agglomération et les nouvelle
communautés urbaines.

= |l ressort ainsi de cette présentation de réginsafix et de I'évolution du poids des EPCI au
sein du bloc local, I'essor principal’'une intercommunalité a fiscalité proprelepuis 1999.
Ceci se traduit en termes fiscaux, puisque la dag groupements a fiscalité propre dans la
fiscalité directe du bloc local avoisine aujourdihies 33%. En outre, cette évolution est
principalement due au succdses EPCI a TP puisque la part de la TP levée par les EPCI
représente 43% de la recette globale de TP audeihloc local, contre 4% pour les imp6ts

ménages.

Reste qu’en paralléle de cette dimension quantiatle I'essor d’une intercommunalité de
plus en plus intégrée sur le plan fiscal, les EBGI aussi connu un développement qualitatif

en termes de moyens et de compétences.
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2. Le développement des moyens et des compétences
EPCI.

Sur le plan qualitatif, I'intercommunalité a conan fort développement en interne et en externe. En
interne, les EPCI ont accru leurs moyens, tannhfireas qu’humains (a). En externe, nombres d’'EPCI
ont gagné en compétences de maniére quantitativetrpasferts successifs de compétences et

équipements, et/ou de maniére qualitative par Iliemation du service rendu. (b).

a) L’essor de l'intercommunalité par l'accroissement des

moyens financiers et humains des EPCI.

L'essor de l'intercommunalité s’est entre autredttib par I'accroissement de ses moyens tant

financiers que humains.

- Sur le plan financier, les EPCI représentent des ligets, certes restreints du fait de leur

existence récente, mais d’apparence saine.

Les EPCI représentent en effet en 2009 13% degsr@0érds d’euros de dépense locale, soit 26,78
miliards d’euros, I'équivalent du niveau régionBle plus, sur la période 2000- 2009, les EPCI
représentent le seul niveau local dont la situatier’épargne s’est améliorée. En effet, leur aive
d’épargne brute est le seul a avoir cru entre 20@D09, passant de 1,5 a 3,6 milliards d’euroslisa

qgue le niveau communal se stabilise & 10,5 milliat@uros sur cette méme période. De méme, le
taux d’épargne brute des EPCI (épargne brute ttescecelles de fonctionnement) s’est stabilisé a
13%, tandis que celui des communes a chuté delB3@ Aussi, malgré des dépenses en hausse de
70% en investissement, la situation des EPCI szstee puisque leur capacité de désendettement, bien
gu'en baiss¥, est de 4,7 ans en 2009, comme les départemenmtse &,2 ans pour les communes.

Ces élément3sont schématisés par les graphiques ci-aprés.

1 La capacité de désendettement des EPCI de 6,@rar2000 s’explique principalement par la création /
modification récente des EPCI depuis 1999 : cesi€ler partant sans dette, avec peu de projets @s cle

réalisation, et donc peu de dépenses.
15 Chiffres issus de documents de travail du cabditiehel Klopfer.
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Tableau 2: Autofinancement du bloc local (Mds €)

2000 2002 2004 2006 2008

Tableau 3: Taux d'épargne brute du bloc local
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Tableau 4: Endettement du bloc local (en Mds €)
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- Sur le plan des moyens humains, les EPCI ont vu ditee leurs effectifs, preuve de I'essor

de leur activité.

En effet, selon les chiffres du rapport de la Cibes comptes de 2009 sur les effectifs de la fomctio
publique repris dans le tableau ci-des$dusur la période 1980-2008, les effectifs des stres
intercommunales ont cru de 154%, tandis que la enaakariale communale a elle aussi continué
d’augmenter de 50%. Comme en témoigne I'exempleoigma création de I'EPCI s’est peu
accompagnée de transferts de personnels deswelted'intercommunalité. Celle-ci s’est développée
en recrutant css propres agents, et en définissamtpropre régime indemnitaire, souvent plus
avantageux que celui des communes, comme a Rdimsen résulté des colts partis importants en
termes de masse salariale du fait du GVT (glissenvigillesse, technicité) mais aussi en termes de
patrimoine. A cet égard, bien qu’ayant une admiaiigtn mutualisée avec la ville centre, la CAR a d(
construire des nouveaux batiments pour ses agentscomme le Pays voironnais dont le niveau
d’occupation des nouveaux locaux est déja tréeeélboutefois cette croissance de la masse salariale
doit étre relativisée. Si elle est en effet de 586 an a la Ville et Communauté d’agglomération de

Reims, le Pays voironnais a pu la maitriser autleu¢ % par an.

Tableau 5: La croissance des effectifs territoriaux

Evolution des effectifs territoriaux

Communes | Groupements | Départements Régions Total
locaux
1980 681 938 170 501 166 175 2 386 1 021 000
1986 749 210 194 557 174 254 3362 1121 383
1990 803 857 203 140 154 235 5132 1166 364
1996 853715 239 312 160 757 8 577 1262 361
2000 905 978 280 817 174 513 10 620 1371928
2006 1006 083 420149 213 827 22 301 1 662 360
2007 1022 417 433 266 245 838 46 857 1748 378

Source «« Les effectifs de I'Etat 1980-2008 : un état degd », Cour des comptes, Rapport 2009.

16 Rapport thématique de la Cour des comptes «festié$ de I'Etat 1980-2008 : un état des lieu2609.
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b) L’essor de I'intercommunalité par la montée en puissance

et en qualité des compétences exercées.

> Le développement de l'intercommunalité peut aussi se lire au travers des

compétences exercées par ces derniers.

Les compétences dévolues aux EPCI a fiscalité progstent encadrées par la loi, celle-ci fixant la
liste des compétences obligatoires, facultatives optionnelles pour chaque catégorie de

communauté. Il n’en reste pas moins que les structures intaraunales conservent une large marge
de manceuvre en devant définir leur conception mééiét communautaire. Aussi, par ces deux
leviers, que sont le choix du type d’EPCI et lai&bn de I'intérét communautaire, les coopérasion

intercommunales peuvent étre plus ou moins dévélgpOn remarque toutefois une montée en
puissance des compétences des EPCI, qui sont eenm®yu nombre de neuf par EPCI, tandis que la

loi en impose entre trois et sept en fonction ghe tse communautés.

- Concernant le choix du type d’EPCI, celui-ci peut taduire une plus ou moins grande

volonté d’intégration.

En effet, du fait des compétences légales obligaté des EPCI, on peut établir une

gradation dans I'intégration des structures.Les communautés de commumes doivent avoir que
trois compétences communautaires ( deux étantaibligs — pour le développement économique et
'aménagement du territoire, une optionnelle), ehtsdonc les moins intégrées. Ensuite, les
communautés d’'agglomération impliquent un pas eantawdans lintégration, comme ['atteste

'exemple du Pays voironnais, qui est passé d'umancunauté de communes a une communauté

d’agglomération en 2000. A cet égard, les commutautagglomératioront des compétences
obligatoires plus nombreuses (quatre compétencdgjatiires que sont le développement
économique, I'aménagement du territoire, I'équéilsocial de I'habitat et la politique de la vilk,

trois compétences optionnelles). En dernier ligennent les 16 communautés urbajrgs n'ont que

des compétences obligatoires au nombre de sie peuavent étre dissoutes.

Dans la pratique, on constate une prédominance desmmunautés de communes et des
communautés d’agglomérationcomme le souligne le tableau ci-dessdirs effet, les communautés

de communes représentent 92 % des EPCI a fispabigre, traduisant une faible intégration de la

17 \oir Annexe 2.
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coopération. Il faut toutefois nuancé cette analyae le fait que cette coopération représente un
nombre important de petites communes, qui n'ateigrpas le seuil démographique de 50 000
habitants nécessaire pour former une communautggldmération. Aussi constate-t-on que la
structure & intégration intermédiaire que sontciemmunautés d’agglomération, si elles sont moins
nombreuses (7% des EPCI), englobe le méme nomiabithnts que les communautés de

communes.

Tableau 6: Répartition des EPCI par type de structues

Communauté urbaine (CU) 16 413 7.6
Communauté d'agglomeration (CA) 181 3107 25
Communauté de communes (CC) 2409 31225 275
Syndicat d"agglomération nouvelle (SAN) 5 29 0,3
Total 2611 34774 57,9
Dont a TPU 1302 17732 46,4

Source : document de travail Stratorial Finances.

- Concernant la définition de l'intérét communautaire, le parangonnage effectué montre

une réelle diversité des situations.

Comme I'approche comparative retracée en annegav®htré®, si certains EPCI semblent avoir opté
pour un grand nombre de compétences, la défingidote de l'intérét communautaire aboutit a de
faibles transferts de compétences et d'équipemelitsen est ainsi pour la Communauté
d’agglomération de Reims, dont les compétencesrsmntnativement énumeérées ou traduites sous la
simple forme de subventions a des associationsouEr, peu d’équipements de centralité lui ont été
transférés. Cette analyse peut aussi étre étenitarealyse des communautés urbaines. On constate en
effet une diversité des périmétres de compétenoa® des communautés étudiées. Les CU de
Bordeaux et de Lille sont restées sur les compégebligatoires « historiques » de la loi du 31
décembre 1966. Tel n'est pas le cas du Grand Lyodeola CU de Strasbourg (CUS) qui ont élargi,

en grande partie, leur périmetre de compétencetuaimposé par la loi Chevénement du 12 juillet

18 es principaux éléments de I'analyse comparatifeceiée dans le cadre du stage & la CA de Reimis s

reproduits en annexe 3.
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1999 pour les nouvelles CU. Quant a Nantes Méteypal raison de sa date de création, {lmfvier
2001, le District se transformait en CU), cette @ikpose nécessairement du champ des compétences
obligatoires de la loi Chevénement. En outre, lan@rLyon se trouve dans une situation similaire &

celle de la CAR, ou il existe un faible transfezs@léments de centralité.

» Au-dela des compétences, I'essor de l'intercommunalité se voit aussi par

les investissements réalisés.

- En effet, il n'a fallu qgue quelqgues années aux EPQiour prendre le relais des communes

sur I'investissement

Cette conclusion a été tirée par I'observatoiréad@écentralisation sur les données de Z00Bntre
2002 et 2003, le nombre d’EPCI a fiscalité proprecra de 8,6%, mais leurs dépenses
d’investissements directs ont augmenté de 9,4%d&gsnses d’équipements représentent alors deux
fois leur niveau d'autofinancement, le différenté&hant financé entre 50 et 60% par de I'emprunt.
Reste que cette politique était a la hauteur desl@ooyens, puisque certains EPCI, grace aux
subventions d’équipements pergues, dépassaients Ibesoins d’investissement, comme les

communautés urbaines.

- Sur le moyen terme, cette tendance s’est d’ailleunfirmée.

Entre 2000 et 2009, les investissements des coesnwont passés de 18 a 23 miliards d’euros, et
ceux des EPCI de 3 a 8 milliards d’euros. Cet itisesment massif se traduit au niveau de I'étdade
dette des EPCI, qui a augmenté de 70% passant del¥Omilliards d’euros, tandis que celui des
communes se stabilise entre 51 et 57 milliards.i @aduit & la fois le transfert d’'une partie des
dépenses des communes vers les EPCI, mais ausffouhpropre des EPCI pour accroitre leurs

propres investissements et réaliser leurs propagstp.

En outre, comme le souligne I'étude précitée dbsérvatoire de la décentralisation, les principaux
services publics qui ont été transférés aux EP@I ksocollecte des ordures ménagere (a 77 %), les
transports en commun urbains (& 71%), le traitended ordures ménageres (a 56 %) et

I'assainissement (a 47%). Ces transferts sont dwssifs et concernent des services colteux, tant en

19 Rapport d'information du Sénat, fait au nom de B®lvatoire de la décentralisation sur le bilarest

perspectives de I'intercommunalité a fiscalité pegpar M. Philippe DALLIER, Sénateur, octobre 2006
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termes d’investissement que de fonctionnement. €rplique donc en partie la forte hausse des
dépenses des EPCI.

Tableau 7: Investissement du bloc local (en Mds €)

25
20 1
1591 1 1
O Communes
1041 1 1 M EPCI

BT

2000 2002 2004 2006 2008

= Ainsi, les projets intercommunaux se sont-ils mplidts a hauteur du dynamisme des recettes
intercommunales. Il en a résulté un développemantlidtercommunalité foisonnant,
multipliant les compétences et les projets. Ce mm@nt semble s'étre réalisé sans réflexion
en amont sur la répartition des compétences au xraggtre la communauté et ses communes
membres et sur les besoins réels des populatiaste R savoir si un tel pilotage des projets
intercommunaux va pouvoir perdurer dans le contadriel de raréfaction de la recette
publique.
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= En effet, cette double acception, quantitative eatjitative, de I'essor de I'intercommunalité
traduit que les relations financieres entre communet EPCI sont fondées sur la volonté de
privilégier les coopérations fortement intégrées’était d’ailleurs déja la conclusion de
'observatoire de la décentralisation en 2006 pogui, il faut souligner « I'importante
prédominance des dotations de I'Etat pour le fomecthement des EPCI, en revanche, une
faiblesse des subventions d’investissements et @itrepartie un recours plus marqué a
'emprunt. Cette analyse sommaire corrobore I'idgee le Iégislateur de 1999 a privilégié le
fonctionnement des EPCI, ce qu’on lui reproche auja’hui. En effet, le stimulus accordé
a lintercommunalité a fiscalité propre a conduit amifestement & une gestion peu économe

en termes de fonctionnement puisque les ressousseétaient trop abondantes®%

Il semble en résulter alors que I'émergence du faitercommunal puisse tirer une de ses
sources dans la fiscalité, qui a doté les EPCI @eettes croissantes permettant de financer

un tel développement. (B).

2 Op.cit. Rapport d’'information du Sénat, fait au ndenl’'Observatoire de la décentralisation surillenbet les
perspectives de I'intercommunalité a fiscalité pegpar M. Philippe DALLIER, Sénateur, octobre 2006
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B. La fiscalité a exercé un effet levier sur le

développement de I'intercommunalité.

Un des moteurs de I'essor de l'intercommunalitéseéafité propre a résulté du nouveau dispositif mis
en place par la loi Chevénement en 1999. En efédtj-ci a crée des « effets d’aubaine » incitaifs

le plan financier en cas de regroupement intégréamemunes. C'est effet structurel (1) s’est vu
complété au fil des ans par une fiscalité qui gégélée offrir des recettes dynamiques aux EPCI au
plan conjoncturel (2). Ainsi la fiscalité a-t-ekxercé un double effet levier sur le développendent

l'intercommunalité en la dotant de ressources dygaes.

1. Les incitations financiéres aux regroupements de
communes.

Le renforcement de la carte intercommunale parinidgration renforcée des EPCI a été encouragé
sur le plan fiscal par deux principaux disposititbune part des primes sur les dotations d’Etatrpo
les EPCI fortement intégrés, d’autre part des dasindividuelles de ressources pour les communes
et les EPCI.

a) La bonification de la dotation générale de fonctionnement

favorise les intercommunalités fortement intégrées.

La DGF, principal concours de I'Etat aux colledi#s locales (dont le montant s’élevait en 1999 a
16,66 milliards d’euros et en 2010 a 23,58 miflsad’euros soit + 0,98% par rapport a 2009 ), éa ét
utilisée comme encouragement financier au développede I'intercommunalité, et eel détriment

relatif des ressources des communes qui ont piopogllement moins progressé, comme le montre

le tableau suivant.a DGF est en effet composée de deux éléments

- D'une part,_une dotation de compensatigui représente le manque a gagner pour les

collectivités, suite a la réforme de 1999, suppritia part salaire de la TP. Les EPCI & TPU

se voient verser la compensation en lieu et plasecdmmunes.

- Drautre part, et a titre principal pour cette étuldedotation d’'intercommunalité, dont le

montant est fondé sur quatre critére : la populatie coefficient d'intégration fiscal, le

potentiel fiscal, et la catégorie d’'EPCI.
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Tableau 8: Evolution de la DGF des EPCI et communes

L'évolution de la DGF des Entercnmu"mnall‘tés {base 100 en 1998)
300 g ’

: DGF des EPCI |
240
220

180

140

551 L i |
1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Source: ministére du Budget et des comptes publics

» La part «dotation d’intercommunalité » de la DGF est d’autant plus
importante dans le renforcement de l'intégration intercommunale que

son montant est pondéré par deux éléments témoins de cette intégration.

En effet, le_CIF, coefficient d'intégration fiscale entend mesurer le degré de solidarité
intercommunale au sein de 'EPCI. Pour ce fairsgilcalcule en rapportant le montant de la figealit
directe percue par 'EPCI, au montant total desositipns directes levées sur le territoire ( ca@st-
dire les impbts levés par 'EPCI et par 'ensemBés communes membres), apres déduction des
dépenses de transfert entre communes et EPCIllquéitin de compensation et dotation de solidarité
communautaire). Ce dernier témoigne donc de I'eétipropre de la communauté qui, exergant de
fortes compétences, a de forts besoins en finanteocmiverts & plus ou moins long terme par la

fiscalité. Plus le CIF est élevé, plus I'intégratiatercommunale est donc forte.

En outre Ja catégorie d’'EPCI est aussi prise en compté\ cet égard, le Comité des finances locales

répartit annuellement le montant de I'enveloppatdiicommunalité entre quatre catégories d’EPCI,

dont I'intégration, et par la méme la dotation, tvorissant comme le résume le tableau ci-dessous:
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dotation

Catégories d'EPCI Montant de
d’intercommunalité
(2010 en €/hab)

Communautés de communes s 20,05 €
fiscalité additionnelle '-g
| 3
o
Communautés de communes W 24,48 €
TPU =
©
. o Y
Communautés d'agglomération E 45,40 €
Q
(a]

Communautés urbaines 48,42 € (dotation forfaitaire)

» De plus, des bonifications de DGF sont instaurées pour renforcer les
incitations au regroupement intercommunal sur le modéle des communautés

d’agglomérations.

La DGF est ainsi bonifiee dans trois cas, qui tiseht un renforcement de [Iintégration

intercommunale:

1) Lors de la création d'un EPCI a fiscalité propre est versée une DGF supplémentaire,

s’ajoutant a celle percue par les communes membres.

2) Lors du passage en TPU des communautés de communase DGF bonifiée leur est

versée, si ces EPCI exercent des compétences sgmbéres a celles requises par la loi. |l

s’agit d’au moins quatre compétences parmi les E@emosées :

= Développement économique;

= Ameénagement de I'espace communautaire;

= Création ou aménagement et entretien de voirie&t®h communautaire ;
» Politique du logement social d’intérét communawatair

= Elimination et valorisation des déchets des ménagdéchets assimilés ;
= Développement et aménagement sportif de I'espavencmautaire ;

» Assainissement.

Ainsi la DGF des communautés de communes a TPl mhes4,02 euros, lorsqu’elle n'est pas

bonifiée, a33,42euros par habitant en cas de bonification en 2009.
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3) Lors du_ rapprochement des communautés de communeserg les communautés

d’agglomération, du fait de leur passage a la TPU et de priseodeétences similaires, sous

réserve que leur population soit comprise en 3&8@D 000 habitants.

= Ces deux éléments de la DGF (son mode de cal@a bonification) traduisent donc bien la
volonté d’encourager le développement des intercommunalitértement intégrées que
sont les communautés d'agglomération a TP.UA cet égard, les régles d’évolution de la
dotation d’intercommunalité sont parlantes. Enteela dotation moyenne par habitant des
communautés d’'agglomération a été plafonnée en adosflation, c’'est cette catégorie qui
semble servir de référence pour I'indexation deldéation de I'ensemble des EPCI. Ainsi,
pour 2010, le comité des finances locales a dé&fiaé taux d’évolution de +1,2% pour les
CA, taux équivalent a I'évolution globale des resses de la DGF. De plus, c’est ce taux qui
sert de base pour déterminer le taux d’évolutiotaddotation pour les autres communautés,

comme le résume le tableau ci-apres.

Tableau 9: Regle d'indexation de la dotation d'intecommunalité

EVOLUTION DES DOTATIONS D'INTERCOMMUNALITE PAR HABITANT

Dotation Taux de Dotation
moyenne 2008  Mode d'indexation minimale Indexation maximale ecsion | MOYenne 2010
{&/habitant) ez {€/habitant)
Aucune borne minimale n'est
CA 44 86| prévue, I'évolution pourrait 1,20% 45,40
&tre négative

. .y 130% de I"évolution de la 160% de I'évolution de la ;

CC & TPU DGF bonifiée 33,42 dotation des CA dotation des CA 1,92% 34,06
. pe 130% de I'évolution de la 160% de I'évolution de la ;

CC a TPU sans DGF bonifige 24,02 r i —— by wp— 1,92% 24,48
el L 130% de I'évolution de la 160% de I'évalution de la i

CC & fiscalité additionnelle 19,67 dotation des CA dotation des CA 1,92% 20,05

Source : Document de travail. Stratorial Finances.

Le regroupement intercommunal devient ainsi incomtable en ce qu’il permet de dégager deux parts
de DGF, I'une pour l'intercommunalité, 'autre pdas communes. Ceci est d’autant plus intéressant
pour ces dernieres que l'intégration communautgtina bonification de la DGF intercommunale est
neutre pour leur propre DGF. Reste que d'autresiéiés viennent renforcer ces incitations a la

coopération.
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b) Des mécanismes de garanties individuelles poussant a

une intégration accrue.

Les mécanismes de garanties individuelles que itesst I'attribution de compensation (AC) et la
dotation de solidarité communautaire (DSC) reprissgrune étape supplémentaire dans les incitations
a des coopérations fortement intégrées. En eféejpuient lors de la transformation d'un EPCI sans
fiscalité propre ou a fiscalité additionnelle, aERCIl a TPU plus intégré. Il faut toutefois rappejee

ces flux de I'EPCI vers les communes sont déduiteakfficient d’intégration fiscale, et donc que
leur importance vient réduire la DGF de 'EPCI. tableau ci-contre illustre ainsi le mécanisme de

reversement aux communes qui en découle.

Tableau 10: Mécanismes de reversements entre EPGlemmunes: AC et DSC

s L L 4

Produit
Montant delaTP

A

| Dotation de solidarité communautaire

Part T Croissance

communautaire cumulée

= de la TP

Charges
transférées

>

Attribution T
de compensaticn

Temps
>

Source : Document de formation interne INET, Sgigtédinanciere en intercommunalité a fiscalité

spécialisée, A. Guengant et G. Gilbert.
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L'intérét majeur du passage a un EPCI & TPU repasd’élaboration d’'un projet communautaire,
portant une réelle vision prospective sur l'avediin territoire. Il implique aussi une intégration
croissante des communes et de 'EPCI. Le corotésele dans la mise en place de garanties pour les
communes s’engageant dans cette démarche ; lalasii territoriale se doublant d’'une solidarité

financiére.

» L’attribution de compensation, garant de la neutralité des transferts de

charges pour les communes.

- La nécessaire évaluation préalable des transfertedtharges.

Le systeme intercommunal repose sur le principeatidarité entre I'étage intercommunal et I'étage
communal. Cette solidarité s’exprime principalemantravers la compensation intégrale (et non
bénéficiaire pour 'EPCI) des transferts de chadgesi la loi du 13 aolt 2004 relative aux libertds
responsabilités locales a renforcé la précisionadmesure préalable des transferts de charges vers
'EPCI a tout transfert de compétences. En eféetite évaluation, effectuée par la commissionléoca
d’évaluation des charges transférées (CELCT), seefiadistinguant les charges de fonctionnement
non liées a un équipement et les charges liées éguipement. S’agissant des EPCI a TPU, cette
évaluation est essentielle puisqu’elle engage pémtion sur plusieurs années, puisqu’en découle

I'attribution de compensation.

- Lattribution de compensation, une dépense obligaice®.

BN

L'attribution de compensation vise a assurer latnadité des transferts de charges entre EPCI et
communes. Dépense obligatoire de I'EPCI enversceasmunes membres, elle est une dépense de
fonctionnement pour ce dernier, et offre la gasmatix communes membres que I'EPCI ne fait pas de
« plus-value » sur les équipements qui lui somisfiérés. En effet, le montant de I'AC est égal a la
différence entre les recettes de TPU percues BRAI et les charges transférées par les communes.
Ceci traduit bien les raisons de la fiscalité peopr TPU : permettre a 'EPCI de faire face a ses
nouvelles charges de fonctionnement et d’'investssg, et non plus. Le montant de I'AC est alors
figé par 'EPCI en fonction du rapport de la CELQGIONt les conclusions restent indicatives. A cet
égard, sous réserve de l'accord des élus commuresjtdAC peut devenir un outil de gestion en

modulant son montant en fonction du contexte local.

2L attribution de compensation est régie par lepatstions de l'article.1609C du CGI modifié paldadu 13
ao(t 2004)
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» La dotation de solidarité communautaire, garant de I'évolution des

recettes économiques des communes.

Le second levier de solidarité envers les commuwigs a leur garantir la retombée des impobts
économiques prélevés sur le territoire, et aingilyvamisme de leurs ressources. En effet, lors du
passage en TPU, les communes ne retrouvent priékscroissance des bases de TP. Elles peuvent
donc obtenir deux compensations financiéres : woiallegement de dépenses par le transfert de
compétences et de charges a I'EPCI, soit un revensiede 'EPCI sous forme de DSC. Cette DSC est
financée par le produit supplémentaire de TP, goiil issu de la croissance des bases ou despaux,

rapport au produit théorique percu avant le passagePU.

Cette DSC est un outil facultatif ( sauf pour lesntnunautés urbaines) que beaucoup d’EPCI ont mis
en place, (a I'exception de la CA d’Argenteuil-Beggar exemple du fait de la forte intégration de

cet EPCI a 2 membres). Ses criteres de pondérétizom libres, puisque la loi de 2004 n'impose que

les criteres prioritaires de population et de pi¢griscal, la DSC représente wutil de pilotage

souple, qui peut servir plusieurs objectifstant pour 'EPCI que pour les communes membres.

Pour 'EPC] la DSC lui permet de promouvoir deux objectifsin objectif de péréquation
permet d’aider les communes dont les indicateurdaiesses sont les moins élevés comme c'est le
cas par exemple a la CA du Pays voironnais pbjectif de compensati@st destiné aux communes

comportant de fortes entreprises et ayant donagdardynamique de leurs bases fiscales.

Pour les communes membyrdidnstauration de la DSC leur permet de receugie sorte

d’'intéressement a la croissance des bases de 3y des entreprises dont elles ont encouragé
implantation. A contrario, en cas de retournenmtycle économique, ce passage en TPU est aussi
une garantie de stabilité des recettes communalésgue les communes continuent de percevoir via
la DSC, méme minorée, ou I'AC, I'équivalent du priidiscal économique précédent le passage en
TPU. L’EPCI supporte alors la charge de la pertdase, comme c’est le cas depuis 2007 pour la
Communauté d’agglomération du Pays voironnaise suia fermeture de I'entreprise principale base

de TP de cette derniére.
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c) Les fonds de concours, une facilité permettant un

financement équitable des équipements.

Les fonds de concours permettent d’apporter ungicjpation a double sens, des communes ou de
'EPCI, pour le financement d’équipements. En effetr ce biais I'EPCI peut abonder les finances
d'une de ses communes membres, tandis que cemarmeuvent aussi participer au financement
d’équipements intercommunaux. En principe exceptts) ceux-ci ont cependant connu un vive
développement, en offrant la possibilité au blazalod’assurer une corrélation entre financement et

utilisation des équipements, depuis la loi de dadi® 2004 précitée qui en a assoupli le régime.

> Une dérogation a l'interdiction de financements croisés.

Le caractere exceptionnel originel des fonds deaors tire sa justification de la nature méme des
EPCI. En effet, le principe de spécialité qui légit interdit que les relations financiéres au shkin
bloc local se traduisent par des financements ésal®quipements. A cet égard, les EPCI ne peuvent
engager de dépenses ou percevoir des recettegeaerall’exercice de leurs compétences, tandis que
les communes ne peuvent plus participer financiérgrten recettes ou en dépenses) a I'exercice de
compétences transférées. Ainsi, un EPCI ne peutapasrder de subventions a ses communes
membres que ce soit dans le champ de ses propmgsetances, que dans celui des compétences
communales.

Toutefois, pour faciliter le fonctionnement du bloais surtout assurer une participation financiére
corrélée a I'utilisation et a l'effort porté surrtans équipements, par I'EPCI ou par une de ses

communes membres, ce principe a été assoupli parsement de fonds de concours.

» Une facilité permettant une répartition au plus juste des charges entre

communes et EPCI.

Dérogatoire, la facilité offerte par les fonds denaours est une source de financements qui reste
encadrée, mais dont I'application a été progresséve élargie.

En effet, les fonds de concours avaient initialeimame acception trés stricte puis que seules les
communautés pouvaient en attribuer a leurs commueasbres dans la mesure ou ils contribuaient a

la réalisation ou au fonctionnement d’équipemetitgadét commun.

La loi du 13 aodt 2004 a ouvert de nouvelles petsps en élargissant le champ d’intervention des

fonds de concours. En effet, celle-ci a introdaitéciprocité des versements de ses fonds qui peuve
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désormais étre versés par les communes a I'EPGH @sut notamment étre le cas pour des
équipements de centralité portés par 'EPCI maig ¢ ville centre est la principale utilisatriden
outre, la condition d’intérét commun a été suppentur le plan financier, a I'inverse de I'AC etlde
DSC, ces fonds n’entrent pas dans le calcul duficaeft d'intégration fiscale, et n’engagent plus d
réduction de la DGF. Toutefois, le montant maxines fonds de concours reste plafonné a la part du

financement assuré par le bénéficiaire (hors subrén

= Ainsi, il ressort de cette présentation du régiseal intercommunal, dans la globalité des
relations financiéres qu’il impose (les dotationgea I'Etat d’'une part ; 'AC, la DSC - et les
fonds de concours par extension - au sein deefadmmunalité d’autre part), que celui-ci
offre des incitations visant a favoriser la contgibn d’intercommunalités intégrées, sur le
modéle des communautés d’agglomération. Outre esbrequantitatif de lintégration
intercommunale, ce levier fiscal s’est révélé &ams la pratique un réel moteur de I'essor
qualitatif des coopérations, en leur dotant de ocesses dynamiques, leur permettant de

financer des champs d’action plus vastes (2).

2. Lesrecettes dynamiques issues du levier fiscal.

Le levier fiscal comprend a premier titre le régiohes impbts directs locaux. Toutefois, dans une
acception large, il ne peut étre déconnecté dunegies dotations de I'Etat, qui viennent pour parti
en compensation d’'allégements ou d’exonérationgyietont financées elles aussi par le levier fjsca
mais sur une base nationale. Ainsi les EPCI ontb@néficier de I'évolution favorable de leurs
recettes, qui a cru de plus de 200% entre 1999@8 2n passant de 8 a 27 milliards d’euros, sous

forme de dotations (a) et principalement du faitlgnamisme des bases des imp6ts directs locaux (b).

a) Une croissance modérée mais garantie des dotations.

Au fil des réformes de la dotation globale de fmrtement (DGF), les modalités de calcul des
dotations ont varié. Toutefois, la réforme de laFD@ar la loi du 31 décembre 1993 a permis
d’accroitre la visibilité des collectivités sur fsuessources en stabilisant cette dotation. e oeile
avait pour but déavoriser I'intercommunalité et 'aménagement du teritoire . Dans cette nouvelle
configuration, la DGF est constituée de deux pamse dotation forfaitaire et une dotation
d’aménagement. Cette derniere comprend notammentlotation spécifique pour les groupements a
fiscalité propre, qui leur garantit une stabiliéjre une croissance, de leurs dotations : en,déet

attribution sera obligatoirement comprise entre &%20% de celle percue I'année précédente.
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Toutefois, dans le contexte actuel de raréfactmfadessource publique, ce n’est plus I'évolutien

la part intercommunale de la DGF qui importe, ntaibe del’enveloppe de DGFE En effet, jusqu’en
2008, celle-ci était indexée sur l'inflation préeisnelle de I'année N, et de 50% de I'évolutionRiB

en N-1. Mais depuis la loi de finances 2009, la D@&&ugmente plus qu'au rythme de linflation
prévisionnelle. Il en a résulté une réduction doaigisme de cette ressource pour le bloc locak-cell

ci passant d’'une croissance de 2,5% en 2007 2%23089. Pour 2010, cependant, le décrochage est
plus grand puisque l'article 40 pour la loi de fioas initiale prévoit une augmentation de 0,6%, soi
la moitié de linflation prévisionnelle. Il en rdge un moindre accroissement de la DGF de 245
millions d’euros, contre 490 millions si I'indexati sur l'inflation avait été prise intégralement en

compte.

Toutefois,cette ressource reste importante pour leitercommunalités. En effet, en 2009, la DGF
de la Communauté d’agglomération du Pays voironngigésentait 52% de ces ressources, Soit
14 300 000€, dont 15% pour la dotation d'intercomaiité de 4 100 000€ (le différentiel étant
apporté par la dotation de compensation). Restdegpencipal levier d’évolution des ressources des

EPCI demeure dans le dynamisme des bases fisaalks gnt été affectées.

b) Le dynamisme exceptionnel des bases des impositions

directes.

> La taxe professionnelle, élément structurant de l'intercommunalité.

Le levier principal d’évolution des recettes intarenunales réside dans la taxe professionnelle, qui
dés 2003 concerne 48% des EPCI, ceux étant pas3éldn lls ont ainsi fortement profité du
dynamisme de leurs bases économiques, qui repe@ésente part prépondérante de leurs ressources
fiscales.

- Le produit de TP n'a cessé d’augmenter depuis 2000.

Cette augmentation du produit de TP s’est trachaieune croissance de 120%, en passant de 2 500
millions d’euros a 5 550 millions d’euros entre A0 2005. Elle est principalement due a la loi de
1999 qui a permis de faire croitre les bases ddeTmaniere plus dynamique que celle de la fiscalité

additionnelle, comme le souligne le tableau ci-apre
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Tableau 11: La croissance des bases et du produi¢ dP 1997-2002

LEvolution des bases de taxe professionnelle des EPCI a
fiscalité propre 1997-2002
€ 50 000 -
§ 40000 = —e—Fiscalite
E additionnelle
c 20 000
s e —=—TPU (et TPZ)
% 0 T T
“ 1997 2000 2002 |—*TOTAL
Annees
Année 1997 2000 2002
Bases Produit Bases Produit Bases Produit
Régime fiscal moyennes moyen |moyennes | moyen |(moyennes | moyen
(en ME€) (en M€) | (en M€) | (en M€) | (en M€) | (en M€)
Haidlie 43396  1445| 32460 1161| 14451 450
additionnelle
TPU et TPZ 6 435 1 064 6 303 084 30 537 5098
Total 49 831 2509 38 763 2145 44 988 5548

Source : DGCL, Guide statistique de l'intercommit@éal 997-2002.

Il en va de méme pour la Communauté d’agglomératiofPays voironnais ou I'on constate dans le
tableau ci-aprés que, sur la longue période, lesshde TP sont plus dynamiques, tant en évolution

gu’en nombre, que les bases de la fiscalité ménages
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Tableau 12: Le dynamisme de la TP a la CAPV

Evolution des bases nettes des quatre taxes (base 1 00 en 1999) |

170

150 ¢ F——— \‘.
w .
£ 130 -
7] A
c —
" r-/—
Q — =
w 110 —r
@ N,/,r \

90 I T T T T T T T A T T T 1
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
| —4&—Bases nettes TP —l— Bases nettes TH Bases nettes TFB  —<%— Bases nettes TFNB

Source : DOB 2010. Communauté d’agglomération dysRabironnais. ( a partir du Document de

travail Stratorial Finances)

- Cette hausse de produit est d'autant plus importarg que la part de la TP dans les

ressources fiscales intercommunales est prépondétan

Comme résumé dans le tableau ci-dessous, retr&caart de la TP au sein des recettes fiscales
intercommunales, des 2003, la TP représente 92%edettes fiscales des EPCI a fiscalité propre,
tandis que la TPU représente 94% des recettessisieula TP. Aujourd’hui la part de la TP dans les

recettes fiscales est de plus de 50% au niveaondtiet de 72 % au Pays voironnais.

Tableau 13: Montant et part de TP dans la fiscalitdocale par type EPCI (2003)

Montants de TP percus ., , ; Syndicat Total EPCI
< : . | Communautés de | Communautés Communautés 5 B : o
par les EPCI a fiscalité . - P d’agglomération | a fiscalité
Communes Urbaines d’agglomération
propre en 2003 (en K€) nouvelle propre
TP additionnelle 366 946 31 830 398 776
TPZ 42 167 2475 44 642
TPU 1 296 180 1 482 193 4259127 330852 7377352
Total du produit de TP 1705293 1516 498 4259 127 339852 7820770
Part de la TPU dans le
produit total de 1a TP (en 76,0% 97.7% 100,0% 100,0% 94.3%
%)
cotal du prosui des 4 2287 044 1653 884 4259127 339852| 8539907
HaE: el i, TP darts % 74.6% 91.7% 100.0% 100.0% 91.6%
produit des 4 taxes (%)

Source : DGCL, « Guide statistique de la fiscalité directe locale 2003 »
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Ainsi I'évolution de la taxe professionnelle esauatant plus importante pour les EPCI, qu'ils se

financent sur le différentiel de recettes de TRudipde I'année de passage en TPU.

» Le moindre dynamisme relatif des impots ménages.

Face a ce fort dynamisme de la TP, I'évolutionidg®ts ménages, que sont les deux taxes fonciéres
et la taxe d’habitation, semble marginale pourinaricement des EPCI a fiscalité additionnelle ou a

fiscalité mixte, comme le souligne le tableau csitris. En effet, entre 2000 et 2809

- Les produits des impbts ménages des EPCI ont étédiéts de 15%, passant de 1 137
millions & 960 millions d’euros, tandis que le puiddle TP a cru de 47% ( de 6 400 a 12 100

millions d’euros).

- La part des impdts ménages dans la fiscalité direetdes EPCI a été réduitele 16% a 8%,
au profit de la TP, représentant 84% des recdtealés des EPCI en 2000 puis 92% en 2009.

Tableau 14: Produit des quatre taxes locales 2000@

en mifans d'ewos

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008

TOMMUNES et Qroupements Tt i K) kg i) o T =T ™ e el AT
37,87 39,51 4228

Communes 2482 3.3 22,61 27,64 2347 23,85 2320 2534 26,20 28,00
531 26,26 27,92

Syndicats & contributions fiscalisées 026 i) 0.23 .21 nzz B2 022 0,23 0.23 024
Groupements 3 fiscalité propre 62 7.40 8.5 0,68 105 11,14 12,11 12,40 13,08 14,23
1243 13,02 1412

Part des groupements 3 fiscalité 19.9% 24.1% 27.1% 29.7% 30.9% M.T% 324% 32.8% 33.1% 23.5%

T opre
en italique : Produit apes soustrachon de Festimation de la partoipation des collectites termtonales au cout du degrevement de la taxe professennelle lie au
plafonnement en foncticn de la valeur goutee

Sources : DGFIP, DGCL

= |l ressort de cette présentation de I'évolution dessources fiscales des intercommunalités
gue le levier fiscal, tant sous la forme de dotatsoque par les imp6ts locaux affectés aux
EPCI, a eu un double effet sur la structuration déntercommunalité :
- D’une part, un effet incitatif immédiat et voulu ecome tel pour favoriser les
intercommunalités fortement intégrées ;
- Drautre part, un effet de moyen terme conjoncturigbu du dynamisme effectif

des impositions transférées aux EPCI

22 Chiffres calculés & partir des éléments issuSdide statistique de la fiscalité locale 2QTBGCL.
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Cet effet levier de la fiscalité dévolue a l'intercommunalité, par les ressources
dynamiques qu'’il générait, a ainsi permis la création d’EPCI fortement intégrés
avec des compétences larges. Il en a toutefois résulté un développement
foisonnant de I'intercommunalité. On peut toutefois craindre que ces ressources
abondantes n’aient abouti a I'essor d’'une intercommunalité de projets et non

d’une intercommunalité porteuse d’un projet : son propre projet de territoire.

Mais aujourd’hui, a I'heure de la consolidation d’intercommunalités toujours plus
ancrées dans les territoires tant en termes de services rendus que de visibilité
politique (par exemple avec le fléchage des conseillers communautaires), le
levier financier semble devoir étre repensé afin de faire face aux contraintes
économiques et fiscales actuelles, potentiellement porteuses d’'une réduction des

moyens des intercommunalités et donc d’une rétractation de leurs interventions

(I
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II. La fiscalité intercommunale nouvellement
réformée crée des tensions dans les relations

financieres au sein du bloc local.

La loi de finances pour 2010 portant réforme deke professionnelle aboutit a repenser entiéremen
la fiscalité locale, en particulier la fiscalité vidue aux intercommunalités. Supprimant la taxe
professionnelle et créant la cotisation économitpreitoriale, cette réforme a aussi opéré une
redistribution des impbts ménages existants etddegtions d’Etat, afin d’éviter une perte de rez®tt
trop fortes pour les collectivités. Or en changdarstructuration des recettes des EPCI, cetteeieuv
fiscalité intercommunale aboutit & une refonte stemtégies financieres entre communes et EPCI, sous

deux angles :

- D'une part, les EPCI perdant les recettes dynamsicayant permis leur développement,
devrontréorienter leurs politiques pour développer de nouvelles bases fiscales, nét te

compte de I'essor d’'une fiscalité mixte (A)

- Drautre part, cette réforme structurelle alliéeaadnjoncture économique contrainte actuelle,
en jouant sur les recettes des EPCI, va imposeswdsr les relations financieres et fiscales

entre les communes et leur EPCI, dans le sens glusegrande concertation. ( B)
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A. Laréforme de la taxe professionnelle fait perdre ses

ressources dynamiques a I'intercommunalité.

La Loi de Finances Initiale pour 2010 a acté lapsegsion de la taxe professionnelle, remplacée par
une contribution économique territoriale (CET).eEl aussi créé de nouvelles recettes pour les & PCI
TPU venant modifier le montant et la structurdedes recettes de fonctionnement. En effet, oatre |
nouvelle Cotisation Economique Territoriale, quicoenpense pas intégralement les pertes de recettes
de TP (1), il convient de noter que les communeg@ipements a TPU recevront aussi de nouvelles
recettes, faisant passer la fiscalité intercomneudal principe de spécialité sur I'impdt économigque

une fiscalité mixte. (2)

1. La réduction de I'autonomie fiscale et financiere des
intercommunalités.

Sur le plan quantitatif, les recettes intercommesaont fortement touchées par la réforme de la TP
qui aboutit a réduire leur autonomie financiére gaux biais : d'une part, le passage a la CET
engendre une perte de recettes dynamiques partaplaoTP (a) ; d’autre part, les compensations de
perte de TP ne suffisent pas a garantir le mairdee’autonomie financiere des EPCI, du fait de

I'accroissement de la part des dotations (b) .

a) La contribution économique territoriale, une perte de

ressources fiscales dynamiques pour les EPCI.

La suppression de la TP, qui a été le levier firmnde I'essor quantitatif et qualitatif des
intercommunalités jusqu’alors, occasionne la pdaalynamisme des recettes des EPCI a TPU sous
deux aspects cumulatifs : d'une part, le passalgeGET engendre un manque a gagner malgré les
compensations ; d’autre part, I'impact de la césenomique amplifie le moindre dynamisme de la

recette.
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> La réforme de la taxe professionnelle : un manque a gagner malgré les

compensations pour 2010.

- Tout d’abord, la nouvelle imposition économigue n'ara ni le méme volume ni le méme

dynamisme que la TP.

La nouvelle imposition économique venant en rengtant de la TP est composée de deux parts, et
aboutit a une modification des bases d'impositioAinsi, au lieu de taxer principalement les

immobilisations des entreprises, la CET aura dewwelles bases de calcul :

0 La cotisation sur la valeur ajoutée des entrepi(€8AE), dont le produit est réparti

entre les communes et leurs groupements a fisqaiitgre (26.5% du produit), les

départements (48.5%) et les régions (25%).

0 La cotisation fonciére des entreprig€3-E), assise sur des bases locatives dont la

valeur va étre réactualisée, dont le produit estini& exclusivement aux communes et

a leurs groupements a fiscalité propre.

En I'occurrence pour les EPCI a TPU comme le Payisovinais ou la Communauté d’agglomération

de Reims, la Cotisation Fonciére des Entrepris€& (Cet la CVAE sont destinées a la communauté.

Or cette transformation de I'imposition économique nese fera pas a volume constantomme
l'illustre le graphique suivant. En effet, le momtaglobal de I'imposition passera de 27 milliards

d’euros a 20,5 milliards soit une réduction de 2#84'enveloppe globale de la fiscalité économique.
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Tableau 15: De la TP a la CET (Mds €, base 2008)

Cantribition

Réduction brute Economigue
6.5 . rerritorkale

24% 205

76%

Taxe professionnells (nette)
27,0

Contribution économigue territoriale
20,5

= | ]

Cotizathon sur la valeur ajoutée
desenireprises
156
5E%

Cotication fonciére __
desentreprises
50
1%

Source : Document de formation interne INET, Sgi@dinanciére en intercommunalité & fiscalité

spécialisée, A. Guengant et G. Gilbert.

Ainsi, ce manque a gagner pour les EPCI peut-iffetuer selon deux voies, comme lillustre

I'exemple du Pays voironnais :

0 D’une part,_par une réduction du produit de la GfEraison de la réduction du nombre de

bases et du gel du taux entre 2009 et 2011 imparsié jof>. En effet, pour la CAPV, celui-ci
représentera uniquement 23% du produit de TP 2008idde bases 7 fois inférieures, et d'un

taux voté en 2011 a 25.60% (a partir de taux d@dU® supposés maintenus).

D’autre part,_par une réduction éventuelle du pitode la CVAE en fonction du type

d’entreprises présentes sur le territoire. Cettavalle imposition contribue en effet a taxer
plus fortement les entreprises de services, querlgsprises du secteur secondaire, principal
moteur de croissance de la TP. Ainsi pour le Payornais, le produit de la CVAE a été

simulé a 2.75 millions € pour le Pays Voironnaist $0.30 % du produit de TP 2009.

Ainsi dans I'exemple dans la Communauté d’aggloti@adu Pays voironnais, la CET ne
représentera que 34% du produit de la TP. Maisedau-dke cette perte de dynamisme du fait
des bases, joue aussi un « effet taux » au traleysystemes de compensation-relais et de
FNGIR.

3 Cf. ci-aprés le mécanisme de la compensation relai
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- De plus, le systeme de compensation-relais et de GIR fait perdre tout dynamisme a la

fiscalité économique.

En effet, I'effet « taux » dont bénéficiaient ERCI a travers la TP va étre paradoxalement amoindr

par deux mécanismes instaurés pour limiter legpele recettes issues de la nouvelle imposition.

= A court terme, une « compensation relais » podi02® en effet été instaurée.

Elle vise a assurer la compensation intégrale deparession de la TP par des dotations d’Etainsel

le mécanisme décrit ci-dessous :

Tableau 16: Le mécanisme de compensation relais.

[~
RESSOURCE [ Produi déﬁ ]
SUPPRIMEE — ~7
RESSOURCE [ Compensation relais = }
NOUVELLE Produit le plus élevé entre :

{ Bases 2010 x taux 2009* J ‘_L> { Bases 2009 x taux 2009 }

(26,66 Millions d’€ pour la CAPV)

*Dans la limite du taux de TP 2008 majoré de 1% a

Variation positive de taux en 2010 x bases de cotisation fonciére des
entreprises (CFE) x 0,84

Source: Document de travail pour la CAPV. StratbFeances .

Cette_« compensation relaigst égale au montant le plus élevé entre :

- le produit de TP 2009 : Bases 2009 * taux 2009,

- le produit résultant de la multiplication des bades2010 par le taux 2009, dans la limite du
taux de TP 2008 majoré de 1%.

En cas d’augmentation du taux relais voté en 20&fle compensation est majorée par la variation
positive de taux appliguée aux bases de la CFEdgér par un coefficient de 0,84 (coefficient

multiplicateur lié a la suppression de I'abattenggnéral a la base).
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= A moyen terme, un systeme de péréquation a étéfigréant le dynamisme de

la ressource.

En effet, l'instauration du FNGIR, fond national darantie individuelle de ressources, vise a éviter
gue certaines collectivités soient les perdantedadeéforme, en créant un nouveau systeme de
péréquation. Ainsi, les collectivités ayant plugessources fiscales apres réforme seront préleiées
différentiel par le biais du FNGIR, qui le redibtrera, sous forme de dotations, aux collectiviliéss

« perdantes » a hauteur de la perte de ressosaies,le schéma suivant :

Tableau 17: Le mécanisme du FNGIR.

Commune 2.
« perdante »

Commune 1.
« gagnante»

Reversement FNGIR

Ce systéme semble donc garantir une stabilité deskource économique pour les EPCI, nuisant aux

Virement FNGIR

Fiscalité avant
réforme
Fiscalite apres
réforme
Fiscalité N+2
Fiscalité avant réforme
Fiscalite apres
reforme
Fiscalité N+2

virement FNGIR

Calcul dunouveau

dynamismes de la recette. Or a terroette péréquation aboutira a figer les inégalitésen
amplifiant le dynamisme de la recette a la haussaua la baissecomme le souligne la derniere
colonne du graphique (pour N+2). En effet, la domtFNGIR étant figée, si la collectivité 2
« gagnante » de la réforme augmente a terme seteefiscales plus que prévu lors du calcul de la
dotation, elle ne sera prélevée que du montanalinbe méme, pour une collectivité 1 initialement
« perdante », si ces recettes augmentent partiaauidela de ses recettes fiscales avant réfaliee,
ne recevra en dotation FNGIR que ce qui lui pewtiegaler le différentiel calculé initialement.
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Il résulte du nouveau dispositif une réduction’developpe de la fiscalité économique, sur I'exeanpl
de la Communauté d’agglomération de Reims puisgumuvelle CET (CVAE et dotations FNGIR)
fait passer le produit de « TP » de la CAR de "8i|Bons d’euros en 2009 a 47,9 millions d’euros en

2011, soit une réduction de 40% de I'enveloppeadestalité économique.

» Ce moindre dynamisme de la ressource fiscale est accentué par le contexte

conjoncturel.

Outre I'évolution des bases des imp6ts économidaeedynamisme de la ressource fiscale des EPCI

est aussi été atteint par la crise économique.

- Un tel constat peut étre dégagé au niveau nationglobal.

Avec une croissance en recul de 2.4% sur 'annd&®,2fais positive de 0.3% sur les 2 derniers
trimestres de 2009, I'économie francaise semblenddNSEE, étre en voie de guérison. Reste que la
situation pour la fin 2010 demeure fragile. En gffes prévisions de croissance attendues sont de
seulement 0.4% sur les trois premiers trimestre2@E0, alors que le Prélévement Forfaitaire
Libératoire 2010 repose sur une hypothése de armssde 0.75%, revue en loi du finances
rectificative de janvier 2010 a 1.4%, tandis quetdax de chdmage devrait rester a 10% de la
population active durant I'année 2010, toujoursomselINSEE. Aussi, les effets de la crise
économique, en termes d’investissement, de crédtemtreprises, ou d’augmentation de leur valeur

ajoutée, sont donc encore d’'actualité, et risqdergénaliser les bases imposables a la CET.

- Au niveau local, de grandes disparités apparaisseentre les EPCI, certains voyant leur

marge de manceuvre fortement restreintes.

Il en va ainsi au Pays voironnais, ou la raréfactle la ressource est liée a deux principales sause

Sur le plan conjoncturela Communauté du Pays Voironnais a perdu sa preraburce de recette de

Taxe Professionnelle, (soit 3 millions d’euros)e@ava fermeture d’'une entreprise en 2009 suite a la
crise, soit 2.5 millions d’euros. Il en résulte yexte du produit global de TP de 1.733.000€, et un

compensation dégressive de I'Etat sur 3 ans, devendie en 2012.

Sur le plan structurele Pays Voironnais doit aussi faire face a la$mide la dynamique économique

du territoire, et donc de celle des bases de Tyhamdique d’autant plus limitée en 2010 que la
compensation relais repose soit sur les basesswoies taux de 2009. En effet, le dynamisme des

ressources sur la période 2000-2005 laisse place &volution beaucoup plus faible des ressources.
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Ainsi le produit fiscal supplémentaire a diminué @ entre la période 2000-2005 et la période

2005-2009, passant de 1, 7 millions par an en mein 0,4 millions d’euros ces dernieres années.

= Outre le moindre dynamisme de I'enveloppe de lealit® économique introduite par la
réforme de la TP, les EPCI verront aussi leur aotoie financiere réduite sur le plan
gualitatif du fait de la nouvelle structuration deurs ressources fiscales laissant une plus

grande part aux dotations de I'Etat.

b) Les compensations de la réforme, un risque de perte

d’autonomie financiere.

La réforme de la fiscalité locale par la supprassie la TP s’accompagne de mesures visant a éviter
gue les collectivités y perdent au niveau financikinsi, comme toute réforme fiscale, et toute
réforme de la TP, s’accompagne-t-elle de compesatie la part de I'Etat. Si ces dotations tendent
prendre un poids prépondérant au sein des budget&ECI, ceux-ci se retrouvent toutefois étre le

seul échelon local a voir son pouvoir de taux regdo

» L’accroissement du poids des dotations de I'Etat dans les ressources des

EPCIL.

Pour combler le différentiel entre les recettegesde la TP et celles issues de la CET, des esaddt
'Etat vont étre transférés aux EPCI. Ainsi, outess compensations des différentes réformes
antérieures de la TP (dont principalement celldadeuppression de la part salaires en 1999), les

collectivités recevront, sous forme de compensatiode dotations :

- La dotation de compensation de réforme de la TPRDE), en cas de perte de recettes par

rapport a I'ancienne fiscalité.
- Le FNGIR, si la DCRTP ne suffit pas a couvrir latpale recettes.

Pour les EPCI « perdants » de la réforme fisché résulte un accroissement de la part des dogati
dans leurs recettes fiscales, sommes sur lesdsiglsrdent tout pouvoir de taux et donc tout pouvoi
pour en faire évoluer le dynamisme. C’est notamniemias du Pays voironnais, puisquepéat des
compensations de I'Etat va devenir la principaksoeirce de la Communauté, en passant de 28.2%
des ressources en 2009 a 53.8% en 2010. MalgrélésuEPCI restent les grands gagnhants de cette

réforme, puisqu’eux seuls voient leur pouvoir dexta’accroitre.
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> Le maintien d’un pouvoir de taux renforcé par l'apport de nouvelles

impositions.

A partir de 2011, les impbts intercommunaux vonteiet se diversifier, la création de la CET ne
suffisant pas a égaler les recettes issues de.lAiNBi, les EPCI vont se voir transférer deux ty/pe

d’'impositions :

- Des impbts sur lesquels ils n'auront pas de pouseirtaux la CVAE, dont le taux est

plafonné au niveau national, la Tascom (taxe sucdmventions d’assurance) qui est un imp6t

national, et les IFER ( pour les entreprises deaés) ;

- Des impbts sur lesquels 'EPCI gagne un pouvoirtalex: la CFE, et les trois impbts

meénages, sur lesquels il pourra lever une fiscatitétionnelle.
Cette nouvelle répartition du pouvoir de taux dB€Eest résumée dans le tableau ci-dessous :

Tableau 18: La fiscalité applicable en 2011: les pwoirs de taux sous le régime de la CET

Produit TH Produit TFB Produit TFNB Produit 3 taxes
communal communal communal communal
Taux TH Taux TFB Taux TFNB
commune commune commune
X X X
BASES DE BASES DE BASES DE BASES DE
TH TFB TFNB CFE
X X X X
Taux TH Taux TFB Taux TFNB Taux CFE
EPCI EPCI EPCI EPCI
Produit TH Produit TFB Produit TENB Produit CFE s cateaton Produit fiscal
EPCI EPCI EPCI EPCI additionnelle TFNB EPCI

Source ;: Document de travail. Stratorial Finances.

Il résulte de cette nouvelle structuration de &xdiité locale, que le pouvoir de taux des EPCI va
croitre en passant de 7% a 57% de recettes intemooaies, comme l'illustre le document ci-apres.
Ainsi, le pouvoir d’autonomie fiscale des EPCI stouve paradoxalement renforcé. Reste que ce

pouvoir de taux, perdu sur les impdts économigaeglagné sur les impdts ménages, ne peut étre
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équivalent du fait des différences de dynamismebdsss entre les ménages et les entreprises, tqui on

porté le développement de l'intercommunalité.

Tableau 19: Evolution du pouvoir de taux des colldwités territoriales avec la réforme.

Répartition des taxes directes d taux votés par les collectivités locales
avantet aprés la réforme de la taxe professionnelle
Loi de finances pour 2010

Tawes sur les enfreprises avantla réfo me B Taxes sur les ménages avantlia ntforme B Taxes sur les entneprises aprés lansforme B Taxes sur |25 meRages aprés la rébme

1
1
I
1
T - -
1
I
1
|
1
i
1
[

Source : Document de formation interne INET, Sgiéinanciére en intercommunalité a fiscalité

spécialisée, A. Guengant et G. Gilbert.

= Le passage du pouvoir de taux des EPCI des imm@tsoéniques vers les impbts ménages
témoigne ainsi déja d’'une tendance de la réforméadiscalité : le passage des EPCI d’'une
fiscalité économique a une fiscalité mixte. Ce@sinpas sans conséquence sur les modeles de
développement choisi par les EPCI sur leur terrépet sur les relations qu'ils entretiennent

avec leurs communes membres. (2)
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2. Le basculement de la fiscalité économique vers une
fiscalité mixte.

Avec la suppression de la TP et la création de Hf,des EPCI a TPU ne seront plus financés
exclusivement par I'imp6t économique, mais recevemsus de la CFE et de la CVAE de nouvelles
recettes issues : des impositions forfaitairedesientreprises de réseaux ; des recettes trapsfpag
'Etat et des impots transférés venant d’autregectivités, en I'occurrence la taxe d’habitation du
département et le foncier non béti des départementies régions. Leurs financements seront donc
assurés a la fois par le levier économique et Veeldfiscal. Les EPCI deviendront de facto des
établissements a fiscalité mixte (a). Toutefois, *CIl ne pouvant faire évoluer les taux des impots
économiques que par le biais de la CFE, dont la estr marginale, on peut s’interroger sur
'avenement d'un financement des intercommunalpé@s les ménages, ce qui aboutirait & un

changement fort de la vocation des EPCI. ( b).

a) La diversification de la structure fiscale des EPCI en lien

avec celle de leurs compétences.

La réforme de la fiscalité introduit une divers#imn de la structure des recettes fiscales ded.EPC

Ceci semble avoir un double avantage :

- d'une part, leur assurer une diversification dedesources de financement, et donc réduire

les impacts négatifs d’un retournement de conjoradaonomique sur leurs recettes ;

- dautre part, d’'assurer une meilleure adéquatidredas compétences exercées par les EPCI
et ses sources de financement. A cet égard, orenaééfet, que les impbts économiques sont
renforcés pour I'échelon intercommunal, tout comiee impbts ménages, qui font leur

apparition dans les EPCI & TPU, comme le résurtableau suivant.
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Tableau 20: Nouvelle affectation des impots direct®caux.

Echelon local Imp6ts directs levés avant réforme  Imp6ts directs levés apres réforme

Impbts Imp6ts ménages  Impébts Impbts ménages
économiques I économiques
Communes TH Ifer TFPB et TFPNB
TFPB et TBPNB g Taxe sur les (+ taxes
surfaces additionnelles)
commerciales TH (+ part
départementale)
EPCI a TP I CFE TFPB et TFPNB
CVAE (+ taxes
TR Ifer additionnelles)
Taxe sur les TH (+ part
surfaces départementale
commerciales

» Le renforcement relatif de la fiscalité économique en lien avec le réle

d’aménagement du territoire des EPCI.

La nouvelle répartition de la fiscalité entre lesntnunes et les EPCI montre la spécialisation piertie

de la fiscalité économique vers les EPCI.

- D'une part, on assiste a un transfert de I'intégraté de la fiscalité économique vers les

EPCI au détriment des communes.

En effet, pour les EPCI a TPU, l'intégralité degdts économiques (CVAE et CFE) continue d'étre
percue par I'intercommunalité. A I'inverse, dansdgime a fiscalité additionnelle, la TP était &t
percue indépendamment dans les communes et ddP&€IllEest sur ce point que joue la réforme
actuelle, puisque les EPCI a fiscalité additiormelx-aussi percevront la CFE (et la CVAE). La
transformation législative de la fiscalité intercoomale semble donc étre cohérente avec la

compétence des EPCI tournée le développement ritoiteret 'aménagement.

- Toutefois, la part relative des impo6ts économiqueau sein des ressources fiscales des

EPCI va se réduire.

Concernant les impdts ménages, les EPCI vont et gdiuvoir percevoir les trois taxes, que sont la
taxe d’habitation, la taxe sur le foncier baticelle sur le foncier non bati. Il en résulte, adtiar du
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Pays voironnais, une diminution de la part des tm@ionomiques au « profit » d’'une hausse des
imp6ts ménages, dont la taxe d’habitation estilecrale composante. En effet, le produit des impo6t
économiques passe de 71.8% a 27% des ressourcegdermontre le tableau ci-dessous, tandis que
celui des imp6ts ménages augmente de 0 a 19.2%eswsurces (hors TEOM, sans augmentation des
taux transférés par le département). Si cette pdrance ne joue pas encore au niveau du montant
des ressources, elle impacte toutefois la dynamigseaecettes fiscales des EPCI, les impbts ménages
connaissant traditionnellement un faible « effeteba, et un « effet taux » relatif en raison dapact

politique qui découle de hausses des impositions.

Tableau 21: Evolution de la structure fiscale de I&CAPV avec la réforme.

80% 1 71,80%

60% - 53,80%
40% -

27% 28,20%
19,20%
20% -
0%
Impo6ts économiques Impobts ménages Dotations de I'Etat

(compensations des
réformes de la TP)

O Part en % des ressources Structure actuelle
B Part en % des ressources Nouvelle structure

Ainsi I'on peut craindre que les EPCI, a I'imageldeCommunauté du Pays voironnais, voient la part
de leurs ressources les plus dynamiques se rédiuifait de la baisse relative de la part des impots
économiques, tout comme leur autonomie financiéreaeson de la part croissante des dotations de

I'Etat. Le nouveau levier d'action serait alorditxalité ménages.

» L’essor de la fiscalité ménages en lien avec les services a la population

rendus par les EPCI.

S’ils perdent du pouvoir de taux sur I'imp6t écomgue, les EPCI en gagnent en effet sur I'imp6t
meénages. Les EPCI & TPU se voient attribuer la @phdementale, tandis que les intercommunalités
sans fiscalité propre pourront lever une fiscalitiditionnelle sur les trois impdts ménages. Ces
transferts sont liés a la nécessité de conseraetohomie financiére du bloc local, en compendant

perte des impots économiques. Or loin d'étre purgreanciére, on peut voir dans cette évolution un
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levier pour les EPCI de retendre le lien avec Iémnages. En effet, si la raison de leur créatioit éta
'aménagement et le développement du territoirstifjant le transfert de la fiscalité économique,
beaucoup d’EPCI se sont vus transférés des conugestdiées aux services a la population (ordures
meénageres, maison de I'emploi, centres intercommuéaction sociale ...). Il parait donc logique,
voire souhaitable, que leur développement ne saitfjpancé exclusivement par les entreprises. Mais
faut-il pour autant faire de I'intercommunalité diéelon principal de proximité, en lui assurant un

financement principal par les ménages ?

b) Une intercommunalité financée par les ménages ?

» La nouvelle imposition change la dynamique fiscale en la reportant sur les

ménages.

La nouvelle répartition fiscale peut ainsi fairaiodre au financement exclusif de I'intercommungalit
par les ménages a termes. Dans le contexte déarétréfaction de la ressource, les EPCI vont devoir

jouer sur la fiscalité s'ils veulent dégager desgaea de manceuvre. lls auront deux alternatives :

- soit jouer sur I'assiette de I'imp6t économiquéfét base) en attirant des entreprises a forte

valeur ajoutée ou a forts effectifs (du fait dedpartition de la CVAE des entreprises pluri-
établissements en fonction des effectifs présemtteserritoire). Ce levier risque de s'avérer

délicat a piloter.

- soit jouer sur le taux des impbts ménageffet taux) dont le pilotage est plus facile es |

retombées plus certaines.

Il semble donc ce soit le levier « ménages » qitiledevier immédiat le plus adéquat dans un
contexte économique contraint. Dés lors, I'évolutites nouvelles bases a pouvoir de taux va étre
d’autant plus importante que leur pouvoir de tasixréduit. Il semble ainsi probable que les élus
concentrent leur action sur les imp6ts ménageseftat, les ménages sont de plus en plus les
bénéficiaires des politiques intercommunales é&\eer d’action des EPCI semble lui aussi avoir

glissé des entreprises vers les ménages.
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» Il en résulte alors un glissement des priorités politiques des élus

communautaires.

La fiscalité ménages devenant un levier de finamegrde I'intercommunalité, la hausse des impots
ménages deviendra plus lisible pour les adminisattsura un impact politique. On peut alors
supposer que cette tendance se traduise par liippat'une nouvelle sensibilité politique, non pla

la hausse des impdts ménages pour améliorer sass keeservice public, mais a I'absence de hausse
des taux et a I'absence d’amélioration du servigaip. Ainsi I'élément de contrainte pesant sur les
élus pour I'évolution de la fiscalité ménage neasglus légal (par la régle de liaison de taux)smai

sera devenu politique : la réaction du contribuable

= Ainsi dés l'instauration de facto d’'une fiscalitéxte pour les EPCI, se pose la question d’'un
revirement des principales sources de financemestimtercommunalités, passant des impots
économiques, fondement de leurs compétences etirdédveloppement, aux impots ménages,

pouvant traduire a postériori I'évolution de leursssions vers les services a la population.

= La réforme de la fiscalité fait perdre aux intercamunalités le dynamisme de leurs
ressources en modifiant profondément leurs basesr$ contribuables et le pouvoir de taux.
Or ce dynamisme a été a l'origine de leur essorttanr le plan quantitatif que qualitatif.
On peut alors se demander si la raréfaction de &ssource intercommunale ainsi générée,
et amplifiée par le contexte économigue morose attun’'obligera pas les EPCI et leurs
communes membres a revoir leurs relations finanesy afin de pouvoir maintenir leur
niveau des prestations intercommunales et optimikss nouveaux leviers fiscaux dont ils

disposent (B).
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B. Le contexte économique contraint aboutit a revoir

les relations financieres entre communes et EPCI.

L'intercommunalité a fiscalité propre, et principadent celle a TPU / CETU qui se finance sur le
différentiel de croissance du produit fiscal écoitpra a partir de I'année de transfert de la fiséali
entre aujourd’hui dans une ere nouvelle de ranéfaade sa ressource, du fait de I'évolution de la
fiscalité et du contexte économique actuel, enoaaequé par la crise économique débutée en 2007.
Ce moindre dynamisme des recettes intercommunafeble emporter deux conséquences, imposant

de repenser les relations financiéres entre comsneinePCI :

- dune par, les recettes globales des EPCI s’arsant) ceux-ci he seront plus en mesure a
termes, de maintenir a leur niveau actuel les seveents a leurs communes. Ceci risque alors

delimiter leur politique redistributive et péréquatri ce envers leurs membres.(1)

- d'autre part, les bases des EPCI et communes @éantmais identiques pour I'ensemble des
EPCI (la réforme fiscale le généralisant pour I6BCE a TPU) la nécessité d'une
concertation d’autant plus grande entre les intercommunalitdsugs composantes s’accroit,
afin d’optimiser le produit issu de ses bases éwitr une concurrence fiscale sur leur

contribuable commun : les ménages. (2)

1. L’effet redistributif désormais limité de la DSC et de
I’AC.

La réforme de la TP emporte une double modificatles flux financiers entre les EPCI et leurs
communes membres. En effet, celle-ci a des conséqaedirectes, notamment juridiques, sur le
régime de I'attribution de compensation et de lation de solidarité communautaire (a). En ouwe, |

moindre dynamisme de la ressource qui en résullié, & un contexte économique délicat, ne
permettra plus a termes aux EPCI d’assurer le méweau de redistribution vers leurs communes, a

moins de réduire les dépenses afférentes a leopsgsr compétences. (b).
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a) Les relations financiéres entre EPCI et communes

membres se trouvent modifiées par la réforme fiscale.

» La révision facilitée de I'attribution de compensation.

La loi de finances initiale pour 2010 allége lesdaliiés de modification de [attribution de
compensation afin de permettre des ajustementsralagons financieres au sein du bloc local
consécutifs a l'impact de la réforme fiscale. Aingipartir de 2010, la révision de I'AC pourra

s'effectuer a la majorité qualifiée, et non plu&iaanimité, et ce, dans deux cas :

- Sila communauté est issue d’'une fusion d’EPCl’'analextension de son périmeétre, en lien

avec la réforme territoriale poussant a I'achevdrderia carte intercommunale ;

- Pour réviser les AC calculées avant loi du 13 &4, cette révision permettant d’intégrer
les frais de renouvellement dans les charges #@reded. Cette réévaluation des charges
transférées doit avoir lieu avant le 31 décembr&l2@ la majorité qualifiée des élus

communautaire et apres avis de la CLET.

En outre, a partir de 2011, I'ensemble des commntésaaura la possibilité de revoir le calcul de I'AC

pendant 5 ans, afin de mieux prendre en compffiets réels de la réforme fiscale.

Par ailleurs, la réforme de la TP a aussi un imgactla nature des ressources financant 'AC. En
effet, elle sera calculée, non plus a partir dfédéntiel de recettes de I'imp6t économique, mais a
partir de la compensation relais pour 2010, pussrdeettes des nouvelles impositions instaurées par

la réforme fiscale. Le tableau ci-dessous retras@buvelles modalités de calculs de I'AC.
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Tableau 22: Les modalités de calcul de I'AC issueke la réforme fiscal.

L’ATTRIBUTION DE COMPENSATION (1)
(exemple de calcul pour 2011)

COMMUNAUTE

Produit total de « taxe
professionnelle » et
compensations liees a la

suppression de la part
salaires et a la reduction de

COMMUNES

&

qui votent désormais ggr ia réforme Et pm:evra

fraction recettes qui lui sont liges
(TH, TFB,TENB) a partir de 2011
E 2 - - - R i > T
/ i e , Rl\‘\
Attribution de compensation * N _ |
ll"’ = '-.\ |
f \ ]
—l-. Compensation relais percue en 2010 .J—: A“T;E‘f::;:f&';? e
\ - charges transférées /
. - produit fiscalite additionnelle menages 2010 -
. -

- -
-
T -

* Lattribution de compensation, lorsqu'elle est négative, constitue une dépense obligatoire des communes au profit de la
COMMINALTE

Source : Document de travail. Stratorial Finances.

La réforme de la TP permet donc, sur un laps depdecertes restreint, de repenser les relations
financieres entre 'EPCI et ses communes, notammergdaptant le montant de 'AC aux montants
actualisés des charges transférées, dans un seéquité. Reste que cette modification des relations

financieres intercommunales a une plus grande ampiec I'évolution de la DSC.

» Une dotation de solidarité communautaire en voie de disparition ?

La modification des recettes fiscales des EPCI p@te pas de changement dans le fonctionnement
de la DSC, qui reste financée sur le différenteectbissance de I'impét économique entre I'année du

passage ala TPU et I'année en question.

Toutefois, le passage des EPCI vers une fiscalistermisque de rendre désuetes les dotations de
solidarité communautaire. En effet, celles-ci otdt idstituées pour redistribuer aux communes une
partie des recettes de la croissance eéconomiqleudéerritoire. Si elle est facultative (sauf pdes

communautés urbaines), elle a toujours été résaaugeEPCI a TPU, et exclue pour les EPCI a
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fiscalité mixte. En effet, la DSC ne pouvait émstaurée ou augmentée tant qu’'une délibératiomtacta
I'absence de fiscalité mixte n’avait pas été priseec la généralisation de facto de la fiscalitéteni
aux EPCIl a CET-U, la DSC devrait connaitre aingsiglurs adaptations:

- Soit sa suppression du fait du passage a la fiéacalkte, qui devient la regle ;

- Soit une modification des recettes la financamt crloissance de la fiscalité affectable a la
DSC devra s'étendre de la CET aux impdts ménadeau eninimum a la TH qui a été

transférée pour se substituer pour partie a |'ameerP.

Au-dela de I'impact direct de la réforme de la TP Ia structure des reversements aux communes, le
contexte économique contraint et le faible dynamistas recettes intercommunales vont obliger a

repenser le niveau de ces versements (b).

b) La raréfaction de la ressource fiscale intercommunale

impose de limiter la redistribution vers les communes.

> Le risque d'un effet ciseau sur les finances intercommunales a

reversements constants.

Les reversements de I'EPCI aux communes prenneneffst la forme d'une attribution de
compensation, et éventuellement d’'une dotation a&lasité communautaire. Ses dépenses sont
financées par le supplément des produits issusnagoksition affectée a I'EPCI, TPU puis CET-U et
impbts ménages, comme l'illustre le graphique cito:

Tableau 23: Structure des reversements aux communagres réforme

Attribution de compensation
VETSE&e aUX COMMUNes

Source : Document de travail. Stratorial Finances.
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Aussi, si les recettes de I'EPCI connaissent uneane croissance, un arbitrage devra étre opéré ent
redistribution de la DSC aux communes (I'AC établigatoire et son montant figé en fonction des

charges transférées) et maintien du budget intercoral.

Certains EPCI, et principalement les « perdants kadéforme qui recevront un versement du FNGIR,
verront la dynamique de leurs ressources décrditreeffet, en raison de I'inertie des compensations
et du reversement du FNGIR, le produit des ressgussues de la réforme de la TP progresse moins
rapidement (avec pour hypothése le maintien desdetuels des impbts ménages), comme le montre

le graphique ci-dessous :

Tableau 24: Comparaison de I'évolution des ressoues fiscales avant/aprés réforme pour un EPCI

recevant une forte compensation

f Y
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| == Montant des ressources hors réforme —- Montant des ressources aprés réfome

Source : Document de travail. Stratorial Finances.

Ces EPCI devront alors faire face a un effet ciseantre un produit fiscal faiblement évolutif eteu
stabilisation (voire parfois une croissance positdes DSC, instituée avant la réforme) de leurs

reversements.

» La perte de l'effet redistribution des reversements.

Cet effet ciseaux peut d’ailleurs étre constatésdes deux principaux EPCI étudiés.

Pour la communauté d’agglomération du Pays voironnig, les simulations de croissance du produit

fiscal servant a financer les reversements aux agms) montrent que le supplément annuel de
produit sur la période 2010-2014 va se réduire@eotar rapport a la période 2000-2009 d’'une part
(hors impact de la réforme fiscale), et que ce Eupent ne représente que 30% du supplément des

communes membres. Avec une DSC de 2,6 millionsrd&ue supplément de produit fiscal de
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400 000€ (contre plus d’ 1 million avant 2009) permet alors plus a 'EPCI de se conserver des

recettes propres dynamiques pour financer sesgs@mmpétences.

Une conclusion similaire peut étre tirée pour la Communauté d’agglomération de Reimsdont le
niveau de DSC est identique a la CAPV. La CAR dispen effet de 2,7 millions d’euros de réles
supplémentaires annuels, auxquels il faut adjoingire réduction progressive du FNGIR. Ceci va

aboutir & une croissance des recettes fiscalenédegia 0,2% de 80,7 millions € (soit 161 400£€./an)

Ainsi, au vu des perspectives de croissance ddtesclscales a moyen terme, la CAR risque de
financer sa DSC, non plus sur son surplus de emoiss d'imp6t, mais sur son propre fond de
roulement.

= |l ressort de ces perspectives de croissance destes fiscales des EPCI suite a la réforme
de la TP et du contexte actuel de crise économigue ces derniers ne pourront maintenir a
leur niveau actuel les reversements effectués afit gle leurs communes membres, sans en
faire patir le financement de leurs propres compéss et investissements. Aussi une
concertation sur cet arbitrage entre reversementseestissements intercommunaux semble
nécessaire. Cette nécessité est d'ailleurs renéonuar le partage des méme bases fiscales
entre EPCI et communes membres ( 2).

2. Lerisque d’'une concurrence fiscale entre I'EPCI et ses
communes membres.

L'apparition d’'une fiscalité « ménages » au seis HECI aboutit a faire asseoir sur une seule tese,
ménages, les finances de deux entités : les conmsmeinBEPCI. Or a partir d'une méme assiette,
communes et EPCI voteront leur propre taux suruades trois taxes « ménages » que sont la taxe
d’habitation, et les deux taxes fonciéres. Il esuli® une modification inévitable des stratégissdies

des intercommunalités et des communes, face antrilamble « ménages » doublement sollicité ( a),
afin d’éviter tout risque de surchauffe fiscale)th

a) Un contribuable « Ménages » doublement sollicité.

La loi de finances initiales pour 2010 instaure fisealité mixte pour les EPCI, qui se voient atier

la part départementale de la taxe d’habitationc@mplément de ressources suite a la réforme de la

24 Analyse reprise des interventions lors des Unitéssle ’ADGCF. Voir annexe 4.
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TP. En outre, ceux-ci pourront voter leurs propees sur les trois impéts ménages sur I'habitatibn
le foncier. Le contribuable « ménages » sera donblément sollicité, ce qui impose une concertation
des stratégies fiscales locales afin d’éviter usyettrie de la fiscalité « ménages » d’une part, et

d’optimiser la ressource fiscale d’autre part.

» Lerisque d’une fiscalité « ménages » asymétrique.

Le transfert de la taxe d’habitation aux EPCI enigerun bouleversement de leur stratégie fiscale,
puisque ces derniers n’en disposaient pas et paste leviers d’action sur cette assiette. llésulte

deux éléments pouvant rendre la fiscalité « ménagesymeétrique.

- D'une part, le risque existe d'une forte asymétriede taux au sein de la fiscalité

intercommunale.

En effet, si la part départementale de la TH aréigsférée aux intercommunalités, il n'en va pas de
méme pour le foncier, dont la part régionale subdé est transférée aux départements. Aussi dés
2011, les intercommunalité qui n'ont pas de figéalixte, vont connaitre une forte modificationlae
structure de taux de leurs ressources, avec unéi@né de TH issu des pratiques précédentes des
conseils généraux, et un foncier a zéro, puisdgLit reviendra d’en voter le taux. Il y aura domc u
déséquilibre au sein de la fiscalité « ménagestse da TH, principale ressource taxée, et les taxes

foncieres.

- D’autre part, il peut y avoir un risque d'asymétrie de taux entre les niveaux de

collectivités.

A cet égard, communes et EPCI se partagerontétissie la taxe d’habitation, tandis que troistésti
imposeront le foncier : les communes, 'EPCI atdeseil général. Chacun étant libre de fixer ses ta
sous réserve du respect de la régle de liaisortades il peut en résulter un décalage entre les tau
pratiqués par chaque niveau de collectivités, es&vices rendus a la population. En effet, rizmsd

le Code général des imp6ts n’établit de regles emant la hiérarchisation des taux entre communes,
EPCI et département, en fonction de leurs compétemespectives exercées pour le compte du
contribuable « ménages ». Il peut alors en résuheretour de la déconnexion entre les compétences

et leurs sources de financement.
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» La fiscalité « ménages » comme levier de valorisation de la fiscalité

économique.

En outre, du fait de la regle de liaison de tauxeela CET et les impbts « ménages », qui ne doiven
plus augmenter plus vite, la fiscalité « ménagesurra étre utilisée comme levier pour valoriser le
taux des impositions économiques. Le cas d’'un BR@Iant augmenter ses recettes peut illustrer
cette situation. Pour ce faire, 'EPCI peut ne jogee sur la taxe d’habitation. Si de leur cotés |
communes n‘augmentent pas le taux de la taxe fenesigr le bati ( qui n'est pas sous le coup de la
régle de liaison de taux) a I'image de l'interconmalité, le mécanisme de liaison de taux empéchera

de jouer sur le taux de la CFE, et entrainera umgomaa gagner sur I'impét économique.

BN

Il semble donc que le contribuable « ménages »spuire sollicité a plusieurs titres, soit pour
augmenter directement les ressources des troiaunivie collectivités que sont les communes et leurs
groupements, et les départements ; soit pour jdedevier a la hausse de lI'imposition économique.
Des lors, cette pratique de la réforme de la TR faéne craindre au risque d’une surchauffe fiscaie

le contribuable ménages.

b) Le risque d’une surchauffe fiscale.
Cette regle de liaison des taux entre les impostiménages et économiques peut aboutir a créer une
surchauffe fiscale, ou tout au moins une concugamtre les communes et leur EPCI dans la fixation
de leur taux d’imposition fiscale.

» Unrisque potentiel de choc fiscal sur le foncier.

Face a la régle de liaison de taux, dont le fortudgrest exclu, les intercommunalités sont fadeux

scénarii possibles :

- Soit créer une concertation fiscale avec les commes afin de valoriser la CFE Une

répartition des réles peut ainsi s'opérer entrdPCE qui joue sur les taux de TH, et les
communes sur les taux de foncier, afin de maintenoapacité d’augmentation de la CFE.
Une telle répartition permet de faire profiter teux membres du couple local d’un surplus de

recettes, sans faire peser un double effort, fieam®t politique, sur le contribuable ménages.

- Soit_avoir_une_stratéqgie fiscale propre En effet, a partir de 2011, les EPCI pourront se

fonder sur le taux de TH pratiqué par le conseilégal, et voter en conséquence les taux du
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foncier. lls pourront donc baisser le taux de latfahsférée du département, et augmenter le
foncier qui n'existe pas, afin d’'accroitre I'eflewier sur les recettes, tout en limitant I'impact

politique d’'une hausse de la fiscalité.

De chacune de ses deux options, on peut alorddceaime pression sur les taxes fonciéres du bloc
communes/communauté. Cette surchauffe fiscaleestioricier est accrue par le fait que c’est
I'une des rares recettes revenant aussi au départépar transfert de la part régionale sur le) bati
et sur laquelle il conserve un pouvoir de taux. cBec fiscal sur le foncier pose donc clairement
la question de la répartition des nouvelles impmsit entre niveaux de collectivités et de

« I'empilage fiscal ».

» Une concurrence fiscale entre communes et EPCI probable.

Toutefois, si ce risque n’est pas certain, on pessi craindre qu’'un manque de coordination eate |
stratégies fiscales des intercommunalités et des leammunes ne débouche sur une concurrence
fiscale au sein du bloc local. Cette concurreraag prendre différentes formes :

- Une diversification des taux « ménagesoyblement sollicités par les EPCI et les communes

- Des stratégies d’'abattements fiscasxr le foncier notamment pour attirer les enfsss; non

coordonnées.

Aussi face a I'éventualité de stratégies fiscatm#traires entre communes et EPCI, certains évoquent
la possibilité de faire jouer la DSC comme outilpitession sur les stratégies fiscales des communes.
En effet, pourraient-étre instituées des DSC miemr@énalisant ainsi I'effort fiscal des communes,
s'il s’avere contraire a la stratégie intercommend\ titre d’exemple, on peut évoquer le cas de
communes baissant les taux de la TH et de la En@édre, pour des raisons politiques, ce qui abouti
a réduire les possibilités de majoration du tauxCE& par I'intercommunalité, et peut donc pénaliser
le financement de ses projets. Engendrant un sugpléde recettes intercommunales de moindre
importance, le redistribution de la croissance’HECI vers les communes par le biais de la DSC s’en
trouvera mécaniguement réduit ( la DSC étant sdus@mposée d'une part fixe et d’'une part variable

fondée sur un pourcentage d’évolution des recéfiesles intercommunales).

= Ainsi ce risque de “surchauffe fiscale” sur un cdiotiable « ménages », sollicité a la fois par
les communes et par les intercommunalités, sensbifoncer la nécessité d'instaurer des
stratégies fiscales concertées au sein du blocl.ldcatte nécessité apparait d’autant plus
importante a la lumiere de la regle de liaison dasx, puisque les décisions relatives aux

imp6ts ménages impactent directement I'évolutiotadiscalité économique.
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= Ces stratégies fiscales des communes et des imeramalités doivent s’inscrire dans un
double contexte de raréfaction de la ressource leché a la perte du dynamisme de la
recette du fait de la réforme et de la crise écongue. Définissant de nouvelles perspectives
pour des recettes moins dynamiques, les stratéfisesles du bloc local auront alors un
impact direct sur les relations financieres entreramunes et EPCI, puisque I'évolution de
ces recettes permettra, ou non, le maintien de eerents redistributifs de

I'intercommunalité vers ses communes.

La nouvelle structuration de la fiscalité locale cée des tensions sur les finances
intercommunales, tensions amplifiées par le contextéconomique morose, et qui aboutissent
parfois a créer de véritables « effets ciseaux » @ein des budgets intercommunaux. Ceux-ci ne
semblent en effet plus & méme de pouvoir effectus reversements financiers originaux prévus
a destination de leurs communes membres, S’ils em@ent maintenir leur niveau

d’investissement sur les propres compétences.

Ainsi, le levier fiscal semble avoir permis le déveppement d’intercommunalités intégrées, er
garantissant un niveau de ressources supplémentas pour les communes membres par le bials
de l'attribution de compensation et de la dotatiorde solidarité communautaire. En effet, cette
derniére fOt parfois la principale dépense des EPClcomme a la Communauté d’agglomération

du Pays voironnais, puisque 62% du produit fiscal & redistribué aux communes. La situation

\14

financiere et fiscale actuelle ne permettant plus e tels reversements, un arbitrage entrg
redistribution et compétences intercommunales s'impse. On peut alors voir dans cette évolution
contrainte par la modification de la fiscalité uneopportunité pour les intercommunalités de
dépasser leur réle d'intermédiation dans le portagele projets et la redistribution des produits

de la croissance du territoire.
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Conclusion Partie |.

Tant la réforme fiscale que le contexte économiquenorose actuel impose aux
intercommunalités une forte réduction du dynamismede leurs ressources. Cette
situation est jusqu’alors inédite puisque le levierfiscal a été concu pour encourager
lessor d’une intercommunalité fortement intégrée a la dotant de ressources
supplémentaires pour financer son développement. @e évolution impose de repenser
le réle des intercommunalités.

En effet, aujourd’hui l'intercommunalité ne peut plus étre un levier utilisé pour
permettre le financement des politiques communalesn procurant a ses derniéres des
ressources supplémentaires, que ce soit par les Bomies d’échelle générées par les
transferts de compétences, par le portage intercomumal de projets in fine communaux,

ou la redistribution du supplément de richesse crépar le biais de la DSC.

La raréfaction de la ressource du bloc local imposalors de repenser les dépenses

intercommunales, pour les mettre a profit d’'un réelprojet de territoire, porteur de

développement de ce territoire, et donc de richessetermes.

Aussi, si le contexte actuel des réformes institutnnelles et fiscales peut faire craindre a
une contraction du fait intercommunal par manque demoyens, celui-ci peut aussi étre
vu comme l'opportunité de redonner a l'intercommundité sa vocation premiére : le
développement d’un territoire.
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Partie II.

Seule une consolidation globale des
relations financieres entre communes et
EPCI peut permettre de redonner a
I'intercommunaliteé sa vocation
originelle :

la réalisation d’un projet de territoire.
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La fiscalité est au coeur de l'intercommunalité eEdl en effet été le levier, concu comme tel, de
promotion des EPCI fortement intégrés sur le plas cbompétences et de la fiscalité, par I'apport de
ressources dynamiques. Aussi la fiscalité a-tstiecturé les relations politiques et financieresee
communes et EPCI autour de cette incitation d’ogrenomique. On peut alors s'interroger sur le
véritable moteur du succes de l'intégration intemowinale : faut-il y voir un réel projet politique
commun autour d’'une vision partagée sur I'avenimndterritoire, ou un effet d’aubaine financier,
lintercommunalité étant utilisée comme intermédiapermettant de financer in fine des projets
strictement communaux ? La réponse a cette qugséionet de savoir si le levier fiscal a réellement

rempli son objectif : créer des coopérations irennunales intégrées politiquement.

Reste gu'aujourd’hui la raréfaction de la ressodomale donne un nouveau role a la fiscalité. A
I’heure ou l'intercommunalité doit s’affirmer comrpérenne dans le paysage local, certains craignent
son role régressif, les communes pouvant étredergar un repli sur elles-mémes dans un contexte
financier contraint. Toutefois, on peut aussi vdans cette évolution I'opportunité pour les
intercommunalités de repenser leurs interventinag, plus dans I'expansion, mais dans la pertinence
au regard des besoins de leur territoire. Aingteo&tude entent-elle montrer qu’aprés avoir petenis
développement de lintercommunalité par son rélexpgansion de la recette, la fiscalité est
aujourd’hui, le vecteur, certes contraint et sala,recentrage des intercommunalités sur leur raison

d’étre : la réalisation d’'un projet de territoiret;ce, a un double titre.

- D'une par, seule unelarification des relations financieres et fiscalegntre communes et
EPCI peut permettre d’optimiser tant la dépenseligué locale que les effets de leurs

stratégies fiscales respectives. C’est I'objetphetes financiers et fiscaux (1)

- Drautre part, la consolidation des intercommunalité peut passer que par le maintien d’une
situation financiere saine. Celle-ci dépendl'dgustement des stratégies fiscales du bloc
local aux dépenses ciblées et rationalisées de tdrcommunalité. C’est I'objet duprojet

de territoire. (II).
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I. Le Pacte financier et fiscal, un outil global de la
nécessaire clarification des relations entre communes

et EPCL.

La notion de « pacte financier et fiscal » (PPR) aggpparue dans la dialectique intercommunale au
début des années 2000, en parallele du renforcedeetst TPU. En effet, la fiscalité additionnelle
permettait & chacun membre du bloc local de comseson pouvoir de taux, et donc son pouvoir
fiscal. Reste qu’aujourd’hui, tant la généralisatide la TPU que la montée en puissance d'une
fiscalité mixte, ou communes et EPCI se partagesmitmémes bases fiscales, ne leur permettent plus

d’établir des stratégies fiscales sans aucune catios.

Ainsi le PPF semble étre devenu un outil incontabile dans le nouveau contexte économique et
fiscal. Il prend un réle central dans le développetrdes territoires, puisqu’il en définit les raus
de dépenses, et donc d'investissement, mais assiiveaux de recettes, et donc de prélevements
fiscaux. ( A). Ces pactes restent toutefois dedsopiblitiquement sensibles a mettre en ceuvre, dont
certains annoncent déja la désuétude du fait deténtielle autonomisation financiere et politiales

EPCI envers leurs communes suite aux réformesaeates et fiscales. ( B).

A. Le Pacte financier et fiscal est un levier de
consolidation des relations financieéres entre communes

et EPCI devenu incontournable.

Si la naissance des pactes financiers et fiscaule etenforcement de la TPU semblent étre
chronologiquement liés, ils ne sont pour autant gyeteématiquement consubstantiels. En effet, les
PFF naissent réellement en 2003, suite a la presecahscience que spécialisation fiscale et
spécialisation financiére ne sont pas synonyme®ftet, si les ressources fiscales ont été globedis
les relations financiéres sont encore a contrasgralCette prise de conscience a été renforcélepar
prémices de la raréfaction de la ressource suarfadire. C'est alors par cette contractualisatijue

les besoins financiers respectifs des deux menthrddoc local sont pris en compte. La création des

PFF est ainsi regardée pour certains comriacte de naissance du couple
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communes/communaufd Deux des éléments centraux de la naissance ducenscience »

intercommunale sont en effet permis par le Pdct@ennent alimenter cette conclusion :

- d'une part,la répartition au plus juste des ressources entréBPCI et les communes a

hauteur des charges réellement supportées paglesntembres du couple local (1);

- dautre part,la définition de stratégies fiscales concertéesoire communes, permettant a

chague membre de s’assurer des ressources néeggsairr financer ses ambitions propres,

voire communes (2).

1. Le Pacte financier et fiscal permet la définition d’'une
allocation stratégique des ressources entre communes et
EPCI en fonction de leurs charges respectives.

Une des deux problématiques a laquelle doit rémoadijourd’hui un pacte financier et fiscal est

I'organisation de I'allocation stratégique des oesses, dans le contexte décrit de ralentissenment d

I’évolution de celle-ci. Cette allocation passe ganx étapes :

- en premier lieu, I'évaluation objective des chargggportées par chacun des membres du bloc

local (a);

- en second lieu, I'adaptation en conséquence desuges disponibles pour les communes et

'EPCI (b).

% Extrait de lintervention d’Eric Julla, Universiéd'été 2010 de I'ADGCF « Pacte financier et fiscal

mutualisation ... les rendez-vous de l'intercommugadivec son avenir ».
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a) Des charges supportées a clarifier ou I'analyse financiére

consolidée du territoire.

Face a la question de l'allocation stratégique réssources, le Pacte apporte une réponse en deux
temps : d’'une part, I'analyse de la situation fitiare du territoire, d’autre part, la gestion des
éventuelles charges de centralité. Ces deux dimesispermettent de définir les mouvements

financiers entre communes et EPCI.

» Le préalable a toute démarche de Pacte: une vision partagée de la

situation financiere du territoire.

La démarche de pacte financier et fiscal est egt efie démarche de long terme qui repose sur une
méthode fondée sur un diagnostic objectif, et dpadagé, sur les finances du territoire dans sa

globalité, a savoir communes et EPCI pris ensen@t#ediagnostic se fonde sur deux éléments :

= d’une part, une agrégation des comptes des consretrde 'EPCI permettant de servir
de point de départ a la prospective financiére datd? en soulignant les marges de

manceuvres de chaque acteur.

= dautre part, une évaluation actualisée des chasgeportées par chaque membre du

couple local, afin de mettre en perspective lesttes et les dépenses du bloc local.

- L’agrégation des comptes, la premiére étape de la&tharche de Pacte.

En effet, le diagnostic préalable partagé des @imandu bloc local repose sur I'explication des

éléments clés du contexte locale choix de la TPU, les évolutions depuis lodgpenses des

communes et de 'EPCI, de la DSC, des investisseshdes facteurs financiers du changement actuel
et ses enjeux, la comparaison des différents pmoges d'investissement des communes et de la

Communauteé.

Ce constat peut étre d’autant mieux partagé, gareont, une démarche d’agrégation financeee

mise en place. Proposée a titre expérimental\aaninational a partir de la méthode de la Directio

générale des Finances publifiesa Communauté d’agglomération du Pays voiron@aisis en

% Agrégation des données comptables et financiéresusuterritoire donné : Guide méthodologique a

l'intention des collectivités locale®irection générale de la comptabilité publiqueptembre 2006.
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ceuvre cette agrégation en 2006-2007. Au regarabite expérience, deux éléments clé de réussite de

'agrégation se dégagent :

= d'une part, la nécessaire adaptation de la méthatienale aux objectifs propres de I'EPCI,

en I'espéce I'analyse financiére, I'évaluation gefitiques publiques, I'analyse fiscale, ou la
répartition des charges de centralité ;

= dautre part,_la levée des réticences bien compriles communegquant a l'immixtion de

I'EPCI dans leurs finances. En effet, certaines rmome$’ sont réticentes face a une telle
démarche, de peur d’étre jugées sur la tenue de fimances, ou du fait de I'objectivation de

leur situation financiere parfois en décalage dwatiscours politique.

Toutefois, cette agrégation des comptes permetderifer un état des lieux incontestable par les

communes, qui sert de base a une réflexion sesairle Pacte financier et fiscal.

- Les informations issues de I'agrégation des comptgsttent les bases de la prospective

financiére.

Cette agrégation rétrospective permet en tout mnehlidu desavoir comment ont été affectées les
ressources supplémentaires du territoire Pour ce faire, la principale méthode qui peue étr
appliguée au couple communes-EPCI est adaptée &hearches de consolidation des comptes des
entreprises. Il s’agit d’'unagrégation globalequi élimine les flux financiers internes (DSC, AC,
fonds de concours, prestations de services ..r)mouetenir que les flux agrégés, que sont laliig;

les dotations, les charges de gestion, mais etiépargne brute, I'investissement ou la dette.

La démarche d’agrégation délivre alors trois ppatés informatiorf§ centrales pour la prospective
financiére du Pacte :

= |a part respective de chague commune et de 'ER@E des politiquesnenées sur le

territoire (dans le compte administratif, les paAp@tions et fonds de concours sont en

effet soit des charges soit des investissementsl@onembre du couple qui les verse) ;

= ['évaluation des doublons et des économies d’éeliéllpartir d’'une analyse comparative

de la situation avant le passage en TPU) ;

27 Cf. Actes des Universités d'été de 'ADGCPFacte financier et fiscal, mutualisation, les rernd®us de

l'intercommunalité avec son avenjuillet 2010.

% |nterdépendance financiére et pacte communautaigeégé Michel Klopfer, in L'agrégation des

comptes villes /communautés : quels enjeXH;, Groupe Caisse d’'épargne, 2006.
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= la situation financiére agrégée de I'ensemble dwe hicala partir de I'épargne brute, de

I'investissement et de la dette.

by

Ainsi, a partir des comptes administratifs congdid et principalement dans le cadre d'une
présentation fonctionnelle, il est possible d'étdla participation de chaque membre du bloc local
aux équipements de centralité, participation qakolcation des ressources définie dans le Pactadev

prendre en compte.

» La concrétisation du Pacte : la gestion des charges de centralité, comme

témoin de la solidarité intercommunale.

En effet, afin d'établir une réallocation des resses intercommunales cohérente avec les charges
supportées, les charges dites de « centralité wenibiétre évaluées avec précision, tant dans leur
montant que dans leur répartition au sein du btmal| comme I'étude réalisée en stage pour le

compte de la Communauté d’agglomération et della ¥é Reims le souligne.

- Les charges de centralité ou I'effet de débordemefinancier d’'un éguipement.

Les charges de centralité correspondemiu « surcolt» ( ou «effet de débordement ») d’'un
équipement ou d'un service, résultant de son atibe par un usager extérieur au territoire de
référence, a savoir la ville centre, mais supppéeles seuls contribuables de la dite commune. Les
charges de centralité équivalent alors a « I'irdbigr du déficit de fonctionnement d’un équipement,

ou d'un service », qui doit présenter :

= soit un_caractere exceptionnel, ou unigad’échelle de I'agglomération ou du département

(comme un stade de 20 000 places),

= soit un _mode de fonctionnement spécifigdans les grandes villes (par exemple, une

bibliothéque centrale) ».

Ainsi ces charges de centralité peuvent étre cosfmen pardeux types de solidarité qui

caractérisent la solidarité d'un EPCI envers sk wéntre : une solidarité financiere, au traverdad

2 Etude sur les charges de centralité des grandedesvilet lintercommunalité mai 2006,

http://www.grandesvilles.org/IMG/etude215.pdf
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DSC d'une part ; une solidarité physique, par dmdfert des équipements concernés a 'EPCI d’autre

part.

- La solidarité liée aux charges de centralité doitesfonder sur la notion d’'usage réel

des équipements.

Comme I'a montré I'étude des charges de centrdbtés I'agglomération rémoise, le poids de ces

charges de centralité dépend de deux facteurs.

= D’une part, le poids de ville cenfreomme a Reims qui représente 84% de la population

intercommunale, contre 23 % au Pays voironnaispestordial puisqu’il explique que de
nombreux équipements de centralité restent & lameora. Ainsi la ville de Reims conserve
les équipements culturels et sportifs ou encorérddrome. Par ailleurs, ces équipements
peuvent étre & rayonnement intercommunal en étéises par les habitants du territoire et en
profitant a 'ensemble de ces derniers ; les claaféérentes doivent alors étre supportées,

aussi, par l'intercommunalité. C’est la concepfioemiére des charges de centralité.

» D’autre part, 'usage réel des équipements a ragimemt intercommunadst aussi a prendre

en compte. En effet, 'étude rémoise a permise atestater que les équipements a priori
concernés par les charges de centralité ne dopasrgystématiquement lieu a une utilisation
effectivement intercommunale. Il en va ainsi detaies équipements culturels comme le
théatre ou l'opéra, dont des études empiriquescontlu & leur faible utilisation par des

populations extérieures a la ville centre, commdyan. A linverse, des communes

périphériques de la ville centre peuvent offrir égglipements utilisés par I'ensemble de la
population intercommunale, comme la maison descédsins de Bezanne, pres de Reims.
Pour autant les charges afférentes ne sont pasutsucomprises dans les charges de
centralité. C’est ainsi une conception extensive dearges de centralité faisant primer la

notion « d’utilisation » des équipements.

= Dés lors, lors de I'agrégation comptable préalalale Pacte financier et fiscal, il convient
d’évaluer les charges de centralité sous leur dedbmporalité : un aspect théorique a priori
fondé sur I'évaluation du colt d'un équipement gorenement intercommunal, et un aspect
pratique a postériori lié a I'utilisation de cet éiggement par une population intercommunale.
Ce double regard sur les charges supportées pagwhanembre du couple intercommunal
permet d’adapter au mieux le montant des reverstsvanx communes et les recettes restant
a 'EPCI (b).
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b) Des ressources a adapter en conséquence, ou I'arbitrage

entre reversements et projets intercommunaux.

En fonction des marges de manceuvre financiéere stctlarges supportées, dégagées lors de
'agrégation des comptes, le Pacte financier atafiva permettre d'opérer un arbitrage entre le
montant des reversements aux communes ou a 'ERCe§ fins de compensation de charges, ou de
solidarité territoriale), et les ressources resthattinées a 'EPCI pour lui permettre de finarses
propres projets et investissements. Ainsi, le Péoncier et fiscal traduit-il un consensus sug le
relations financieres entre communes et EPCI danadre d’'une prospective financiere et comptable

elle aussi agrégée.

» L’AC, de l'actualisation des charges transférées a un levier de ressources

pour les EPCI.

L'attribution de compensation est en effet le pemdlément central des Pactes financiers et fiscaux
puisqu’elle est le garant de la neutralité budgétak elle fige ainsi les colts du passé et nlisiibes

co(ts futurs ¥

- Les possibilités de mutualisation des codts offedepar la révision facilitée de I'AC.

La loi de finances pour 2010 en introduisant laspmté de revoir 'AC « par délibérations
concordantes des conseils municipaux et de 'EPIal majorité qualifiée », va ainsi permettre aux
EPCI d’en modifier les montants plus facilementrdgle de I'unanimité décisionnelle n’étant plus
requise. Cette disposition, offerte par I'artic&2 nonies C modifié du Code général des Imp6t, va
ainsi étre l'occasion d'établir une cohérence plote entre les montants d’AC et les charges
réellement supportées. Rappelons a cet égard, ¢riengcanisme d’AC constitue a titre principal un
reversement de I'EPCI vers la commune a l'instadad€AR et de la CAPV, l'inverse est aussi
possible en cas d’AC négative si le montant de @fyppar la commune avant le passage en TPU est

inférieur aux charges transférées a I'EPCI.

%0 C. Michelet, F. Meynandattribution de compensation : du neuf & utiliseeayprudenceLa lettre du cadre
territorial n°399, 15 avril 2010.
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Dans le cadre du Pacte, cette revalorisation duanbde I'AC peut en effet étre 'occasion de :

= Corriger des évaluations de transferts de charggalés ;

» Revoir les politiqgues de solidarité territoriaés fonction des charges de centralité ;

= Ajuster les reversements aux commuras profit des moyens intercommunaux, afin de

dégager de nouvelles ressources pour I'EPCI saosirie a I'outil fiscal.

Reste que cette derniére utilisation de I'AC alioatidéroger a son objectif initial de neutralité

budgétaire, en en faisant un levier potentiel d@issement des ressources de I'EPCI.

- L’évolution de I'AC vers un levier de ressources par I'EPCI ?

C’est en effet une utilisation de I'AC qui risque gle généraliser en raison des trois dispositiess d
articles 34 a 34 quater du projet de réforme terate, dans sa formulation adoptée par le Sénat en

février 2010 :

= D’une part, les effets de la mise en place de sesvcommungourront étre imputés sur I'AC
(article 34)

= Dautre part, les révisions de I'AC pourront temiompte du_déficit de fonctionnement

d’équipements réalisés apres le transfert de campés (article 34 ter)

= En outre, les EPCI a fiscalité propre pourront peoxr la DGF a la place des communes

(article 34 quater). Cette mise en commun de laotgse DGF (DGF territorialisée), aura
pour corollaire une dotation de reversement deCERers les communes, selon les modalités

fixées librement par ce dernier a la majorité diéai dont I'AC pourrait étre le vecteur.

Si les évolutions a venir de I'AC laisse ainsi &ider la volonté de renforcer l'intercommunalité a
co(t constant en ajustant les reversements aux aogsypour renforcer ses moyens, les révisions des

dotations solidarité communautaire semble empruate€me voie.

» La DSC, d’un instrument de solidarité sur le territoire a un arbitrage sur le

projet communautaire.

L’étude des relations financiéres entre commune&REI, mais aussi I'analyse des incitations
financieres a I'essor de l'intercommunalité tendannontrer que I'un des principes fondateurs des
avancées intercommunales est la préservation #&€t; des communes. Cette logique se retrouve

tout particulierement dans la DSC, qui instaure dégendance réciproque entre communes et EPCI.
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Celle-ci va alors rendre d’autant plus délicatedsion de son enveloppe, devenue nécessaire par |

moindre dynamisme des ressources intercommunales.

-  La DSC instaure une logigue de dépendance réciprogentre communes et EPCI.

La DSC est la traduction financiére des principas ant présidé a la création de la coopération
intercommunale. En effet, elle a nécessité un com politique fondateur, tant sur son instauration
sur le montant de son enveloppe et de son évolutjoe sur ses criteres de répartition entre
communes. Ainsi, selon T. Frinault et H. Rei(jhe« la DSC est un compromis visant moins a
favoriser I'égalité entre communes qu’'a intéredgencierement I'ensemble des communes au jeu
intercommunal ». De cet intéressement, a résul@ logigue de dépendance réciproque entre

communes et EPCI a la fois financiére et politique.

= Sur le plan politique, I'attribution d’'une DSC pezinde |égitimer I'existence de I'EPCI

principalement pour ceux créés suite a l'effet Haine lié au passage a la TPU. La
croissance des bases de TP permettant une forsséhaantinue de la DSC, il a été possible
de maintenir le compromis politique d'un fort retoaux communes des effets de la

croissance, sans léser le développement du pndgetommunal.

= Sur le plan financier, la DSC a créé une forteed€pnce des communes vis-a-vis de 'EPCI.

A cet égard, I'étude précitée de T. Frinault eRdigner a permis de mettre en lumiere que la
DSC fait aujourd’hui partie intégrante du budges dommunes. Ceci est renforcé par la
création de deux parts dans la DSC, comme a la GAR la CAPV : une part variable
fonction de la croissance, et une part « fixe fraaft un montant minimum de DSC garantie.
Ainsi en défendant les intéréts, politiques, de& [@opre commune dans le débat sur la DSC,

les communes ont paradoxalement accru leur dépeadiaanciere face a I'EPCI.

Ce mécanisme de double dépendance aboutit dé éecféer un effet de cliquet, problématique pour

envisager toute baisse de la DSC.

- La nécessaire révision de son enveloppe et de siescde répartition doit alors se faire de

maniére incrémentale.

Aujourd’hui, face a la montée en puissance desgelsades EPCI, non compensées par le moindre
dynamisme de leur recette, I'enveloppe de DSC détrmarevue, sous ses deux aspects politiques et
financiers.

31 Une solidarité « envers » et « entre » les commuflesmas Frinault et Héléne Reigner, 2010. In Pouvoir

locaux n° 85 11
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= A cet égard, la révision de la DSC impose d’'opémrarbitrage entre reversement aux

communes et projet communautaire.

En effet, la DSC essuie aujourd’hui les frais sk nature paradoxale dans la construction
intercommunale: si elle a bien favorisé I'intégration communardaic’est dans le sens ou elle a
financiérement intéressé les communes, en leuuprotdes ressources garanties. Mais de ce fait, el
a également pesé sur le projet communautaire, priient de ressources. Dans le contexte actuel de
raréfaction de la ressource, il semble alors qub3& aboutisse a renforcer I'opposition entre les
besoins de financement de I'EPCI et de ses commmnaesbres. Ainsi un arbitrage politique est-il
nécessaire entre les montants alloués aux revemseauex communes et ceux destinés au financement
du projet intercommunal. De cet arbitrage dépetidvanir de I'EPCI : un EPCI « coquille vide » ou
un EPCI porteur d’'un projet politique pour son iteite. Reste que cette révision de la DSC est

délicate du fait de la double dépendance qu’ellestituée.

= La révision de la DSC, élément de dépendance enfrenunes et EPCI, doit s’effectuer de

maniére incrémentale et progressive.

Afin d’étre acceptée par les communes membresévssion de la DSC doit se faire de maniere
progressive pour éviter tout désintéressement dasncines au projet intercommunal. A cet égard,

plusieurs éléments participent a la révision de$&C, sur 'exemple du Pays voironnais :

0 Un constat partagé sur le poids de la D&C sein de budget communautaire, ne
permettant plus de financer les investissemen&dommunaux prévus (constat

fondé sur I'agrégation des comptes précitée) ;

o Une réduction annoncée a I'avance de la O&@mettant de stabiliser les budgets
communaux. Ainsi a la CAPV, le débat sur la révigie la DSC dans le cadre de
I'actualisation du Pacte financier et fiscal a dében 2009, pour un vote début
2010. La premiére réduction de I'enveloppe de [@Stainsi réalisée pour 2011
(baisse de 25%, soit 0,8 millions d’euros), cetenigre décroissant une nouvelle

fois dans une moindre mesure en 2012 avant delsdissir ;

o L’équilibre entre communes et ERComme a la CAPV ou I'enveloppe de DSC
est répartie pour moitié pour les reversementscammunes, pour moitié pour

financer le projet intercommunal ;

0 Une visibilité de l'affectation des ressources dapgentaires de 'EPCIAfin de
poursuivre son role de légitimation de I'intercommalité via la DSC, la CAPV a
choisi d’affecter précisément les ressources suoppiaires résultant de la
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réduction de la DSC, en les intégrant dans son ranoge pluriannuel

d’investissement et dans sa prospective financiére.

Cette révision de la DSC s’annonce impérative dérdonner a 'EPCI les moyens financiers de ses
ambitions politiques, et d’éviter ainsi tout évidaent du projet communautaire, faisant perdre son
sens a l'intégration intercommunale. Toutefois,aultre levier peut étre utilisé en complément, voire
en substitut, de la DSC pour conférer a 'EPClmssources financant ses équipements : les fonds de

concours.

» Les fonds de concours ou le paiement selon ses besoins.

Les fonds de concours ont été concus comme un sugiplémentaire de redistribution au sein de
intercommunalité, mais aussi pour assurer deanfiements liés a I'utilisation effective des
équipements par les membres du bloc local. Airsi, DSC n'offrant plus que des perspectives
d’évolution marginales, comme pour la Ville de iRgj il semble possible que les renégociations des
Pactes financiers et fiscaux aboutissent a renfareedeuxieme aspect des fonds de concours. En
effet, il semble gu’ils tendront & se généralisemme support d'un partage des charges, en
complément — ou en substitut de I'attribution denpensation, celle-ci voyant déja ces objectifs se
diversifier. En outre, par ce biais, les communagigiperont a I'accroissement du co(t de certains
équipements sans en reprendre la compétence — ret slans préjudice fait a lintégration
intercommunale en théorie. Les EPCI pourront, qaagtix, contribuer au mieux au financement des
charges de centralité, principalement des villa#tree sans occasionner de nouveaux transferts de

compétences — et donc sans perspective de cragsdaacharges supplémentaires.

A titre d’exemple, la Communauté d’agglomérationRiays voironnais a instauré une participation
des communes a 'aménagement des zones d’actigiiéselévent de sa compétence en matiére de
développement économique. Or ces opérations sobalgiment déficitaires et font supporter un colt
pour I'EPCI, tandis qu’elles générent des recdisesles pour les communes par le biais de la taxe
locale d’équipement et le foncier bati. Ainsi, lack financier et fiscal prévoit-il que les commsine
reversent & I'EPCI I'équivalent du montant percéeadu titre de la TLE (taxe locale d’équipement)
pour toutes nouvelles constructions sur les ZA agéas par la Communauté et transférées aux

communes, qu’elles soient ou non exonérées defa TL
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= Le Pacte financier et fiscal apparait alors commautil permettant de fixer I'allocation
stratégique des ressources entre communes et EPCipnction de I'état de leurs finances
mais aussi de leurs besoins de financement liésrd kompétences. Dépassant le pur cadre de
la stratégie financiére, il participe ainsi a lasion politique de I'avenir et du réle de I'EPCI
sous deux angles :
- en étant conditionné par un compromis politique kurrépartition des charges, des

ressources, et donc des compétences entre cometuBBE! ;

- endonnant a 'EPCI les moyens durables de finategeambitions intercommunales.
Cette vision politique partagée sur I'avenir de PEI et des communes s’étend aussi a une
vision partagée sur l'avenir du territoire, dern@&rétape de l'intégration intercommunale,
puisque le Pacte financier et fiscal a aussi podterde permettre la coordination de
politiques fiscales, et donc de définir 'impact efiscalité sur les ménages et le secteur

économique.

2. Le PPF permet la définition de stratégies fiscales
concertées entre communes et EPCI.

La seconde problématique a laquelle répond le Pimémcier et fiscal est la coordination des
politiques fiscales. Cette coordination est deveméeessaire depuis la réforme fiscale, en raison du
partage des mémes assiettes et des régles denl@estaux, qui renforce l'interdépendance fiscale
entre communes et EPCI. (a ). En outre, cettedomation des stratégies fiscales est intimemeatdié

la coordination des stratégies de développementlpderritoire, puisqu’elle en assure I'optimigeti

des ressources. ( b).

a) Le Pacte financier et fiscal est devenu incontournable du

fait de I'interdépendance fiscale entre communes et EPCL.

Face a l'interdépendance fiscale croissante ewtmamunes et EPCI instaurée par la réforme fiscale
liée a la suppression de la TP, les EPCI et leansntunes vont devoir coordonner leurs pratiques

fiscales a deux niveaux :

- d'une part pour assurer la cohérence des politigieetaux entre les différentes impositions

afin d’optimiser la recette fiscale ;
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- dautre part, pour définir un niveau global de pvéments soutenable sur I'ensemble du

territoire, puisque communes et EPCI se partagardndivant les mémes bases fiscales.

C’est cette coordination que le Pacte permet diungr de maniére pluriannuelle.

» Le PPF permet d’optimiser la recette fiscale.

Du fait des réegles de liaison de taux, les stragjscales de I'EPCI et de ses communes membres

sont dorénavant interdépendantes. A cet égard?fepeut jouer en deux sens.

- Le PPF peut avoir une action positive visant & optiser la recette fiscale.

Le PPF permet en effet détablir un compromis sar répartition de la fiscalité entre

intercommunalité et ses composantes afin de déteusur des politiques de taux optimisant la
recette fiscale. En effet, communes et EPCI doiair des politiques de taux cohérentes leur
permettant de faire jouer les régles de liaisotad dans un sens positif. Cette régle joue a deux

niveaux :

= D’une part, 'augmentation des impéts ménagtsxe d’habitation et taxes foncieres )

est a répartir entre les communes et I'ER(Ih de garantir une progression des taux

de CFE au niveau intercommunal.

= Dautre part,_I'augmentation des taux des impdtsnamés en leur sein doit étre

proportionnée,afin d'éviter toute distorsion de pression fiscaatre les taxes
d’habitation et les taxes fonciéres. Cette cootibnaest d’autant plus importante
gu’un choc fiscal sur le foncier, du fait de I'ajade la fiscalité départementale sur

cette base, est a prendre en compte.

Ainsi le Pacte financier et fiscal permet de meénecohérence les politiques fiscales du bloc local
L’exemple de la Communauté d’agglomération du Pagsonnais va en ce sens puisque la

coordination joue a deux niveaux :

= en premier lieu, une répartition de la pressiocalis La CAPV ayant besoin de

ressources supplémentaires, qu’elle décide dedergrar une hausse de la fiscalité en

2011, appelle ses communes membres a geler leur tau

= en second lieu, un renforcement de I'équité fischle CAPV propose en effet de

réduire I'écart de cotisation sur I'ensemble duriteire, de telle sorte que les
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communes sous fiscalisées (dont la ville centre) regard des services dont

bénéficient leurs habitants puissent éventuellemegienter leur taux.

- Le PPF peut aussi avoir une action contraignante pw orienter les politigues fiscales des

communes.

L’accord sur I'évolution des politiques de taux coomaux n’étant pas contraignant pour les
communes, la coordination des stratégies fiscades aussi parvenir de l'effet financier « incitatif
instauré dans le cadre du Pacte. Par exempleritéses de répartition de la DSC entre communes
pourraient intégrer une part liée aux politiquaesdies des communes. Cette part « fiscale » pesit ai
pénaliser ou encourager les communes via la DSGorastion de I'adéquation de leurs politiques
fiscales a la stratégie intercommunale. Ainsi, BCEsouhaitant augmenter le taux intercommunal de
TH et laisser aux communes le soin d'accroitre leurx sur le foncier, pourrait définit une
pondération de la part « fiscal » de la DSC coeréléx taux pratiqués sur les taxes fonciéres n ta

de TF élevé entrainant une hausse de I'enveloppeitdwe fiscal de la DSC).

» Le PPF permet de définir le niveau de fiscalité soutenable pour le

territoire.

Par ailleurs, par la définition de stratégies fissacoordonnées et I'agrégation des comptes, leePac
financier et fiscal permet de trouver un conserssude niveau de fiscalité soutenable sur I'ensembl
du territoire. Ceci est rendu d’autant plus nédessavec la réforme fiscale, que communes et
communauté se partagent les mémes contribuablestf&n cette soutenabilité de la pression fiscale

s'envisage sous deux niveaux:

- d’une part la soutenabilité selon la catégorie deomtribuables :

Entre entreprises et ménages, communes et EPGrdavbitrer le taux de prélevement leur assurant
des ressources suffisantes sans préjudicier adoggesnent économique en termes d’investissement

(les entreprises) ou de consommation et d'équit@ko(les ménages).

- d'autre part la soutenabilité au sein des contribubles ménages :

Du fait de la réforme de la TP, le contribuable agsmreprésentera la nouvelle source d’évolution des
recettes locales. Des arbitrages peuvent alorgaétseentre :

» |ataxe d’habitation et la taxe fonciéere, par lektigjues de taux et d’abattements ;

» les bénéficiaires des impbts, communes ou EPQIndelrs compétences ;
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» les communes membres de 'EPCI, selon le nivealeutepression fiscale et de
leur potentiel fiscal.
Ainsi, pour établir de tels arbitrages, la CAPVss’basée sur le poids de la fiscalité ménage dans |
revenu des ménages au niveau des communes menthides'EPCI, comparé a celui de strates
équivalentes. Cette analyse a permis aussi d'effeales simulations de l'impact de prélévement
supplémentaire. Il en résulte un accord sur leanivglobal de la fiscalité sur le territoire et son

échéancier d’évolution.

= Ainsi 'analyse des stratégies fiscales des comsieteale 'EPCI a ainsi une double utilité

dans le cadre du Pacte financier et fiscal :

- de maniére rétroactive, elle permet de définite «possibles a savoir le niveau
d’'investissement possible au regard de la prestsmale actuelle ;

- de maniere prospective, elle permet de définie soutenable> en termes de recettes
supplémentaires pour le bloc local.

Pour aboutir & la réalisation du Pacte financier &scal, cette confrontation entre le
« possible », le « soutenable » doit étre miseegand du «souhaité», a savoir des projets de 'EPCI
et des communes pour le développement du territGeelernier élément de I'équation réalisée par le

Pacte permet de définir le niveau d’'investisseméaitsable.
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b) Le Pacte financier et fiscal doit permettre de définir des
stratégies fiscales en lien avec les stratégies de développement

pour le territoire.

La coordination des stratégies fiscales des commenale I'EPCI ne prend sens qu’au regard des
projets qu’elles sont censées financer. AussidetéPfinancier et fiscal permet-il de concrétigelién
entre fiscalité et projet de développement duttere. Ainsi le PPF se traduit aussi par la défnitde
stratégies d’investissement concertées. Cette wmtioh s’opere tant sur le niveau d'investissement
que sur sa répartition au sein du bloc local etnpéde dégager au sein de ce Pacte financiercat,fis

une planification conjointe des investissements.

» L’arbitrage sur le niveau d’investissement.

Le Pacte permet, au regard de la prospective fiaenet fiscale, d’établir un arbitrage sur le maive

d’investissement réalisable.

- L’arbitrage entre I'investissement « souhaité » efinvestissement « réalisable ».

Y

Cet arbitrage peut s'établir a partir d’'une prospecagrégée de la capacité d’investissement du
territoire ( communes et EPCI) en fonction de Ilpacité d’autofinancement actuelle. Cette
prospective est a mettre au regard du niveau dtissement souhaité et du colt global des
investissements permettant de réaliser les prpjeliiques des communes et de I'EPCI ( colt en
investissement et en fonctionnement). Cet écare datpossible et le souhaité se résout par uketrip

arbitrage :

= Une action sur les recettes par la hausse dechlifis;
= Une action sur les dépenses de fonctionnement ([eaantréle de la masse salariale) ;
= Une action sur les dépenses d'investissement,\vayaat a la baisse les investissements

prévus.

- L’arbitrage sur l'investissement « souhaité » et Ihvestissement « nécessaire ».

En outre, dans cet arbitrage sur le niveau d'insesment, un nouveau facteur va prendre une

importance croissante. Si la raréfaction de laows® est prise en compte dans la résolution de cet

éqguation au niveau de la prospective fiscale, itete sur les dépenses d'investissement doit #aissi
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réintégrer. En effet, les marges de manceuvre @isdalotations comprises) étant réduites, la t@mati
serait de recourir au financement des investissenear I'endettement. Le pacte financier et fiscal
peut étre alors I'occasion de définir le niveaundettement soutenable pour le territoire. A ceteéga
certaind’ recommandent de ne pas dépasser le seuil de 8aaslfour un EPCI du fait du faible
dynamisme de la recette et de la contrainte déuisite, et de concrétiser cette évolution dans le

cadre d’'une prospective financiére agrégeée.

Cette prospective financiére agrégée doit ainsinpére de réinterroger le niveau d’investissement
« nécessaire » a un double titre, afin de maintansgituation financiére saine des communes et de
'EPCI :

= Entermes de capacité de financement/endettement

= En termes de besoins de la populaticisque de suréquipements/ surqualité, de dogblon

dans les services, calcul des co(ts induits dessiissements, amortissements ... avec
distinction entre ce qui ressort du maintien, dupkcement ou du développement du

service.

Par ailleurs, cette prospective financiére agrégémet aussi de définir « qui fait quoi ».

» L’arbitrage sur la répartition des investissements.

Enjeu financier et politique au sein des relatiooeimunes-EPCI, la répartition des investissements

ne peut s’effectuer que par une vision partagdewts compétences et moyens respectifs.

- La planification des investissements est un enjemportant au sein du couple communes-

communauté.

En effet, elle doit traduire la conciliation de delogiques: la_cohérence stratégiqaes

investissements en fonction des caractéristiguebadsin de vie (emplois, déplacements ...) et la

« pression » des communesulant réaliser par elles-mémes et sur leurttérei des investissements.

Ainsi, au sein de la Communauté d’agglomératiorRdems, les zones d’aménagement sont portées
par 'EPCI, mais se situent respectivement suetdtbire d'une unique commune. Il en résulte un

risque de course a l'investissement, et donc deafefinanciéres.

32 Michel Klopfer, Interdépendance financiére et pacte communautajrégé Op.cit.
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- La planification conjointe des investissements perpt de répartir au mieux les

investissements.

Face a ces enjeux, une planification conjointe idesstissements permet d’établir une répatrtition

claire des investissements en fonction de deugrest:

= |es capacités financiéres et techniques de latgtriporteuse de l'investissemertu

regard de I'analyse consolidée des comptes, cédt@fipation permet d’effectuer un
arbitrage entre projets communaux et intercommurraas aussi un arbitrage sur ses

répercutions en termes de fonds de concours.

= La compétence de la structure porteuse de I'ilssstnentEn effet, en fonction du role

que les élus souhaitent conférer & 'EPCI, le mertd’investissements par la structure

intercommunale est plus ou moins pertinente.

Ainsi, la Communauté d’agglomération du Pays vaias a-t-elle décidé d’augmenter son niveau
d’investissement ( de 33% a 60% des investissententerritoire) dans cette double logique. Cette
décision traduit en effet un double constat: d'ypeet, le souhait politique de voir renforcer
'intercommunalité au sein de sa région ( et d’amef un pble d’équilibre face a I'agglomération
grenobloise toute proche); d'autre part, les itiseements croissants des communes dans des
équipements ou services dépassant le cadre dedelterritoire, alors qu'il semble plus pertinent

gu’ils soient portés par I'intercommunalité.

= Le Pacte financier et fiscal opére alors une douliéégration des stratégies des EPCI et des
communes, en établissant un lien entre les posi#sl financiéres (et donc fiscales par le
biais des ressources) et les possibilités en termd@svestissement sur la globalité du
territoire. Ainsi, le Pacte permet d’établir une pértition au plus juste a la fois des charges
(en termes d'investissements) et des recettes ¢éemds de fiscalité) entre communes et
EPCI. Il participe ainsi de la consolidation de leoopération intercommunale en consacrant
de maniére pluriannuelle la double coordination degolitiques communales et

intercommunales.

Aussi, le Pacte est-il un outil aux enjeux hautentepolitiques, ce qui le rend délicat a

mettre en ceuvre. (B).
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B. Le Pacte financier et fiscal reste toutefois un outil

délicat a mettre en ceuvre et sujet a controverses.

Le Pacte financier et fiscal dépasse la simpleglogide coordination des politiques locales puisqu’i
vise a donner a l'intercommunalité les moyens d@eagebitions, et participe ainsi a définir son akeni
financier, mais aussi en termes de compétencedingmsion politique est d’ailleurs renforcée par le
fait qu'il porte la consécration pluriannuelle detations financiéres entre communes et EPCI, dont

dépend le degré d’intégration intercommunale.

Ceci fait ainsi du pacte financier et fiscal unilodélicat a mettre en ceuvre ( 1), qui amene aiess

le contour de I'intercommunalité de demain (2).

1. Les précautions politiques et méthodologiques
garantes du succes du Pacte.

Le pacte financier et fiscal est un outil délicanattre en ceuvre sur deux plans. Il procéde en effe
d'arbitrages politiques forts témoins de la confation de plusieurs légitimités ( a). Ainsi, afia de
pas étre contesté et de permettre son adoptidaititeposer sur une méthodologie spécifique, fendé

sur la concertation. (b).

a) La réflexion sur le Pacte met en ceuvre deux légitimités

politiques a concilier.

Les relations financieres entre communes et EPG@Gloighent que lintercommunalité reléve
principalement d'un processus de négociation, coniiageste I'exemple de la DSC. Cette
négociation ne se fait pas a armes égales puidipieanfronte deux légitimités qui n'ont pas les
mémes assises politiques, 'une étant issue dectiéh au suffrage universel direct et devant rendr
des comptes directement a ses électeurs, l'awtnt BEmanation de la premiére. En sus, la légigmi
des communes fondatrices est elle aussi diversajar@ieres ne formant pas un ensemble homogene.
Deés lors le Pacte fait ressortir des enjeux mdsipbarfois difficiles a concilier, ce qui imposeeu

réflexion anticipée sur le long terme.
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» La réflexion sur le Pacte emporte des enjeux décisionnels multiples.

-« L'intercommunalité, une vision nécessairement di®ng terme.

De par sa nature méme, l'intercommunalité suppese ghuer plusieurs coups a l'avance ». Il faut
donc anticiper les décisions a prendre, mais sudtablir une prospective solide, aussi bien sur le
plan politique que financier. Une prospective ficiane consolidée est alors incontournable car la
Communauté doit penser plusieurs coups en avdrfeelt len effet prendre des décisions stratégiques
a plusieurs personnes morales (EPCI et communesspindividuellement), qui ne partagent pas
toujours les mémes visions et intéréts. Seul Igpteam amont et en aval de la décision peut pemnettr

d’aboutir a des décisions coordonnées et conadsabhtre membres du bloc local.

- Le Pacte, un guadruple enjeu décisionnel.

Concernant plus spécifiquement le Pacte finandidiseal, celui-ci doit trancher sur I'évolution de

plusieurs éléments :

= |e niveau d'investissement dans le temps ;
= les reversements aux communes par la DSC et lds fimconcours ;
= laressource fiscale (majoration coordonnée otalailgé des taux) ;

= |a mutualisation des fonctions transversales.

Le levier d’arbitrage sur ces quatre points reasde seuil limite deapacité de désendettemerit
10-12 ans, selon M. Klopf&r Cette durée doit étre plus courte que celle deescollectivités du fait
des spécificités décisionnelles des EPCI que samtipalement I'interdépendance financiere, limert

de la prise de décision, et I'évolution contraitéela fiscalité.

Or ces quatre niveaux décisionnels n’emportenttpa@urs I'unanimité des élus communautaires,
ceux-ci pouvant arbitrer la décision en fonctios daéréts de leur propre commune, a l'instar de ré

paradoxal susmentionné de la DSC ou de la fisc#liiési le levier d’arbitrage gu’est la capacité de
désendettement doit-il étre regardé face au nivdenvestissement. Conditionnant des arbitrages
politigues en termes de réalisation et de compéterme dernier aspect suppose de fortes antiaigatio

afin d’aboutir a un consensus.

3 Michel Kloper,Communes-EPCI quel pacte financier pour 2008-20l¥L2 Gazette, 9 juin 2008.
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» La réflexion sur le Pacte doit ainsi étre anticipée.

Cette nécessaire anticipation et préparation ag dmurs du Pacte financier et fiscal est imposde pa

deux éléments, I'un constitutif de I'intercommum@lil’autre inhérent au Pacte.

- Une anticipation liee aux spécificités de l'intercamunalité.

L’intercommunalité doit « jouer plusieurs coups’avance, tel un joueur d’éched'» sur tous les
plans de son action : la fiscalité, les reversemank communes, mais aussi les investissements ou |
mode d’organisation du service public. En effent tie processus décisionnel impliquant plusieurs
personnes morales (communes et EPCI) dont leiatéont divers, que la faible réactivité de la
ressource fiscale (jusqu'a aujourd’hui fortementr&@e au contexte économique global) ou des
dépenses de fonctionnement rigides a la baissis (fi@ personnel, charges liées aux batiments,
investissements entre 5 et 10 pour les aménagerdent®ne ...), oblige 'EPCI a anticiper toute
décision. Chacun membre du couple, et 'EPCI emm@me doit ainsi pouvoir exposer ses contraintes

en fonction de I'évolution des variables interconmales (reversements, fiscalité, investissements ...).

- Une anticipation liée aux impacts financiers du Pde financier et fiscal.

Par ailleurs, cette anticipation des décisionglesttant plus importante dans le cadre du Pactaitiu

de l'interdépendance des finances intercommunalesremunales. En effet, certaines communes font
par exemple de la DSC un élément d’équilibre de bridget. Toute modification de cette derniére
doit étre intégrée dans la prospective de laditensone. Il en va de méme en cas de changement de
régime fiscal. Ainsi, conseille-t-on d’anticiperpassage a la fiscalité environ 2 ou 3 ans en aafont

de pouvoir anticiper son impact sur la pressiocafis, quitte & ne pas retenir cette option a lassu
débat, comme ce fut le cas lors de I'actualisatiorpacte de la CAPV. Toutefois, cette anticipation
des retombées de la fiscalité mixte doit aujourd8ite généralisée et actualisée pour tous legpact

en raison de I'évolution de fait de la structuszéile suite a la réforme de la TP.

= Reste qu'au-dela de l'anticipation des élémentsiébat du Pacte, une volonté politique forte
émanent de I'exécutif communautaire doit étre préspour permettre de dépasser les intéréts
divergents présents au sein des conseillers. 8 été ainsi & la Communauté d’agglomération
du Pays voironnais, ou le choix d'une baisse d®&C, au profit de la ville centre et des

communes a méme de mutualiser a pu étre acté grésaplication du Président. Celui-ci a

34 Michel Klopfer. Op. Cit.
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permis de faire accepter que, dans un pacte, &ilanpas que des gagnants sur le plan
individuel, et qu'il faut résonner sur le plan ghdb». La réalisation du Pacte sur des bases

concertées et transparentes participe aussi de eeftteptation.

b) La réalisation du Pacte nécessite une méthodologie

fondée sur la concertation et la transparence.

Dans les collectivités qui I'ont mis en ceuvre, ca@nta Communauté d’agglomération du Pays
voironnais, la création d'un Pacte financier etdiss’est fondée sur une méthode claire, définie en
amont ayant pour but de permettre 'adhésion das tént sur la finalité du processus, que sur son

contenu.

> Des séquences de raisonnement partagées pour assurer un consensus sur

la finalité du processus.

- Des séguences de raisonnement réquliéres avec les éommunautaires et municipaux.

Ces séquences de raisonnement sont fondées saléhaents de l'agrégation financiére cités ci-
dessus. Elles sont portées en général par lepré&sdent aux finances, le Directeur des finanees d
'EPCI et la Direction générale de I'EPCI. Les posjtions soumises lors de ces séances sont issues
des réflexions d’un groupe de travail d’élus comautaires, qui associent aussi des €lus municipaux.
En outre, une fois le projet de Pacte finalisé «upur des communes » a été organisé sur le pays
voironnais afin de recueillir les positions de amagcommune, et d’amender éventuellement en

derniére instance le Pacte selon les contrainfgsneges par les communes.

- Un raisonnement fondé sur des éléments objectifs dlanalyse financiére.

Afin de favoriser I'adhésion des élus communausa{et municipaux), le raisonnement doit reposer
sur des éléments objectifs, non contestables.natéir de I'exemple du Pays voironnais, ces éléments

peuvent étre les suivants :

= Rappeler lechangement de contexte économique et financjeafin de faire
prendre conscience aux élus de la raréfaction de rdasource de

'intercommunalité. :
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= Rappeler leséléments financiers et fiscaux fondateurs de I'EPCI, et leur

évolution

= Souligner les prospectives financieres agrégées,pgumettent de définite

niveau d'investissemenpossible.

= Déduirele niveau d’investissement soutenabla partir de la différence entre le
possible et le souhaité. Pour la Communauté d'agétation du Pays voironnais,

le soutenable découle de deux éléments :

» des écarts de cotisation par ménage entre les soesndont la
modulation a permis de jouer sur la solidaritéégjuité fiscale au

sein du territoire.

e de limpact d'un prélévement fiscal supplémentaser les

ménages et les entreprises, mais aussi sur 'EPCI.

= Assurer lamaitrise des charges de fonctionnememiour préserver I'épargne
nette. Trois leviers peuvent étre actionnés : lasaaalariale, les modifications de
I'AC et de la DSC.

» Un contenu formalisé et acté pour assurer un consensus politique sur les

éléments du processus.

De ces éléments du débat et de raisonnement, te Bait se traduire par un engagement politique,
voté par les communes et EPCI. Le Pacte est alers um engagement du couple communes /
communauté ce qui traduit I'interdépendance de leurs refetifinancieres. Sur I'exemple du Pays
voironnais, quatre axes de propositions communsammunes et a 'EPCI peuvent étre actés dans le

cadre du Pacte. :

- Maitriser les dépenses de fonctionnemente 'EPCI et des communes, notamment la masse
salariale ;

- Définir un seuil minimal pour I'investissement de IEPCI, seuil qui peut justifier la création
d’'une ressource fiscale supplémentaire pour 'ER€Icontrepartie de laquelle I'évolution des
impdts intercommunaux est gelée.

- Assurer une plus grande équité fiscaledl’'EPCI et les communes s’accordent sur I'évolati
de leur taux d'impots locaux. Ainsi est-il converue les communes « modérent puis gélent

leur taux »
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- Optimiser l'utilisation de la DSC en fonction de la politique d’'investissements pféte.
Ainsi a été actée la baisse de la DSC afin denfiemles péles urbains et les équipements
structurants.

= Ce n'est alors gu'avec une méthode préalablemeriinidé impliquant transparence et

objectivité des données fondatrices de I'analysaritiére consolidée du territoire, que le
Pacte financier et fiscal peut voir le jour. Lesndées et conclusion auxquelles il arrive étant
moins sujettes a question et donc contestées,méttendologie permet d’aboutir & la réunion
des deux légitimités, intercommunales et communajes regroupe le Pacte financier et
fiscal. Toutefois, cette forte technicité finaneiezonduit certains a douter de I'avenir du
Pacte, outil devenu trop complexe pour permetesdéntiel : donner au territoire les moyens
de financer ses ambitions (2).

2. L’avenir du Pacte, une mort annoncée ou une phase
transitoire dans I'intégration intercommunale ?

A I'heure ou les intercommunalités se tournent emiore de plus en plus grand vers l'instauration de
Pactes financiers et fiscaux, certains doutent déjaon avenir, voire de son utilité. En effetPhcte

ne doit pas devenir un outil trop complexe a pilotdont les évolutions fiscales actuelles
amenuiseraient I'utilité (a). Se pose alors la juaesde son avenir : comme tous leviers fiscaux et
financiers associés a lintercommunalité, peut-tteéun moyen de renforcer [lintégration
intercommunale ? (b). A cet égard, les divergemigepropos recueillis lors des Universités d’été de
I’ADGCF sont éclairantés

35 Cf. Annexe 4.
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a) Un Pacte financier et fiscal rendu désuet par la réforme

fiscale ?

Deux principaux éléments viennent ternir I'intédé& mettre en ceuvre des Pactes financiers fiscaux,

qui tiennent d'une part a sa méthode, et d’autregisgurtout, a sa vocation d'étre.

» Le risque d’'un Pacte technique détournant l'intercommunalité de sa

vocation.

L'avenir du Pacte financier et fiscal peut en effre noirci par I'utilisation qui en est faite. l{@eci
peut le détourner de son objectif premier, quiledinancement de projets pour un territoire, sous

deux angles.

- Le Pacte n'est que le reflet de la volonté politigel sous-tendant la coopération.

Le Pacte financier et fiscal n’est en effet pas fimen soi, et ne peut donc, a lui seul, étre tteur
de l'intégration intercommunale : il n’est que aeede politique décide d’en faire. Ainsi, selon itda

Delpech®, le Pacte peut avoir deux vocations :

= Dans une acception positive, il esin élément de la volonté intégration
intercommunale, en étant le support permettant a l'intercommunadiéé réaliser ses

projets.

= Mais dans une acception négative, il peut aussiegéler étreun moyen de limiter
I'intervention intercommunale. L'utilisation a double sens des leviers de la DSGle
I'AC illustre cet argument. En outre, le Pacte pabibutir a renforcer I'autonomie de la
fiscalité de chacun membre, dans une logique dewoence entre 'EPCI et ses
communes. En effet, les engagements pris au nideaRacte sur les évolutions des
finances communales (taux, dépenses de fonctiomtgnmee sont en aucun cas

contraignants a leur égard.

3¢ Extrait des Universités d’été 2010 de 'ADGCF. nemxe 4
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- Par ailleurs, la méthodologie du Pacte peut aboutia détourner I'EPCI de ses finalités.

A cet égard, le Pacte financier et fiscal reposantune méthodologie de longue durée, a la tedénici
éprouvée en termes d’'agrégation des comptes ealg&mnfiscale, risque de devenir une fin en soi,
faisant perdre 'objectif de la démarche. En outertains craignent, a l'instar du Directeur géhéra
adjoint du SAN Ouest Provence, M. Bertodfija qu'a force de subtilité, on se perde, et quwahlie

gue le rdle de l'intercommunalité est de jouer gila de diffusion des compétences ». La prioréé n

doit donc pas devenir le Pacte, mais bien la queskes compétences et de leurs modalités d’exercice

En outre, face a ces critiques, la pertinence nmidgnetaliser des pactes financiers et fiscaux geat é

remise en cause a l'aune de la réforme fiscalergtdriale.

» La mort annoncée des Pactes par les réformes fiscales et territoriales.

En effet, tant la réforme fiscale que le réformeitiariale aboutissent a bouleverser le paysagal |et

le jeu de légitimités qui était au cceur du Pactarfcier et fiscal.

-  La désuétude des Pactes par 'émancipation des EPG&ns le nouveau paysage fiscal.

Avec le transfert de la taxation d’habitation aRE&l, la réforme fiscale opere une diversificatias d
ressources fiscales des intercommunalités les nemaztres de I'évolution de taux, du fait de lglee

de liaison des taux. Il en découle une autononoisadies intercommunalités sur le plan fiscal, qui
taxera elle-aussi directement le contribuable ménegntribuable électeur. L’intercommunalité aura
dés lors intérét a définir, non plus un projet dgitbire, mais un programme au sens politique du
terme, par lequel elle se justifiera de I'impo6tdeCette évolution semble d'ailleurs aller de pawec

la réforme territoriale.

- La désuétude des Pactes par la politisation des EP&ans le nouveau paysage territorial.

En effet, pour certains comme Eric Julla, DirecteRessources Consultants finances, « on parle peut
étre du Pacte au moment ou il n'a plus d’aveniresfondement des Pactes résidait dans la dualkié de
Iégitimités sur le territoire local, que sont lesranunes et 'EPCI. Cette dualité s’est historiqueime

et financierement organisée autour d’'une celluldbdse, qui ne devait pas étre défavorisée par la

¥ Ibid.
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création intercommunalda commun&. Or la combinaison des réformes fiscale et taidte aboutit
a remettre en cause ces légitimités, ainsi quellale fondatrice de I'intercommunalité qui deviead

dés 2014/’habitant, pour deux raisons :

= La réforme territoriale et le fléchage des élus mwomautaires sur les listes communales
(voire a termes une élection au suffrage univatisett) fait changer les jeux politiques de
telle sorte que le maire de la ville centre ne gdua automatiquement le président de

I'intercommunalité.

= La réforme fiscale fait que I'essentiel du préleeamfiscal sera intercommunal et portera

sur les ménages.

Y

Ce double mouvement peut aboutir a I'émergence djuatrieme niveau de collectivité :

l'intercommunalité, dont les prélevements ne septums justifiés par les flux entre communes et EPCI
gu’elle occasionne, mais par les projets intercomam eux-mémes. Dans ce contexte, il n'y aura
alors plus besoin d’établir aucun Pacte : 'EPQlagoris son indépendance politique et fiscal. Reste
gue cette intégration intercommunale accrue ne geuiasser de prospective financiere consolidée,

tant que le niveau communal ne sera privé pas deoirdfiscal.

b) Un Pacte financier et fiscal devenu outil de gestion d’une

intercommunalité renforcée.

Face a cette mort annoncée des Pactes financiefiscatix, d'autres voient dans le contexte
économique et fiscal actuel, un double mouvemenaneconforter le réle central du levier financier

et fiscal dans la consolidation de I'intercommutdasious deux aspects.

%8 Une solidarité « envers » et « entre » les commufiesmas Frinault et Helene Reignier, Pouvoirs locaux

n°85 Il, 2010.
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» L’approfondissement des Pactes rendu nécessaire par la raréfaction de la

ressource.

La raréfaction de la ressource initiée par la réfoide la TP peut aussi renforcer le réle des Pactes

financiers et fiscaux, a deux titres :

- D'une part, les EPCI et les communes sont aujbuiddotés de ressources moins
dynamiques qui s’en trouvent plus aisément maltiésa Elles se prétent alors mieux a une

analyse prospective fiable et poussée.

- D’autre part, la nécessité de cette prospectiverasforcée par l'effet ciseau que connait
'intercommunalité du fait de son développementcasionnant un colt des compétences
accru et un endettement. La ressource dans salitgofs@mmunale et intercommunale) doit
alors étre pilotée de pres afin de l'optimiser. p@cte devient alors un outil de gestion

intercommunal par essence.

» Les Pactes comme outil de gestion de la ressource d’un territoire.

Les Pactes financiers et fiscaux peuvent aussiuéwval’'un engagement politique vers un outil de

gestion de la ressource publique locale. Cet patit avoir deux finalités.

- D'une part,Je Pacte peut étre un outil de pédagogie et de traparence face aux ménages

nouvelle cible de la fiscalité locale, grace notanima l'agrégation ou a la comptabilité

analytique (chiffre des colts des équipementseuaefiéquentation ...)

- Dautre parte contenu du Pacte peut avoir une portée plus progmmatique. Ainsi, on

peut imager qu'’il soit le vecteur d’introductiorude forme de contréle ou d'avis préalable de
lintercommunalité sur les budgets des communesregard de leur action en terme

d’'investissement et d’évolution des équipements lgs reversements des DSC par exemple).

= Loin de mourir, les Pactes financiers et fiscauxitva I'avenir répondre aux besoins de
formalisation des relations entre communes et ERR@kte que celle-ci dépassera de loin le
cadre actuellement couvert par les Pactes et limitédébat sur les reversements. En effet, la
raréfaction de la ressource et la diversification gouvoir fiscal des EPCI renforce leur
autonomie, faisant perdre aux Pactes tout enjedeemes de redistribution des fruits de la

croissance.
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= Se présage alors une évolution du contenu et denithode des Pactes financiers et fiscaux.
D’'un simple arbitre figeant les relations entre comunes et EPCI, sur un équilibre de la
terreur, entre pouvoir fiscal et reversements fir@ers, les Pactes peuvent devenir I'outil de
la gouvernance intercommunald-ace aux évolutions politiques et économiques auglies
doivent faire face les intercommunalités, le Pastmble étre I'acte de régulation de I'avenir
intercommunal, soit en figeant les EPCI sur le mddéexistant dans un contexte de
raréfaction de la ressource et donc de la compé&nsoit en l'accompagnant vers

'avénement de nouvelles intercommunalités, tourséeers leur coeur de métiers : la réalité

d’un projet de territoire.

Rendu incontournable par la raréfaction de la ressorce, le Pacte financier et fiscal se voit
perdre son utilité premiére par la réforme fiscale la formalisation du consensus du bloc local
sur une répartition des fruits de la croissance trduisant les efforts fournis, respectivement pa
'EPCI et les communes membres. Reste que la teckité, visant a allouer de maniére objective
et stratégique les ressources entre les membres douple local, ne doit pas ternir la finalité des

Pactes, qui réside dans les leviers de financemeht développement d’un territoire.

Aussi le Pacte financier et fiscal n’est-il pas unéin en soi, mais un outil, servant le cceur d

D

intercommunalité : son territoire. S'il I'a servie en Iui permettant d’allouer des recetted
supplémentaires tant au projet intercommunal qu'aux projets communaux, il la sert
aujourd’hui en réinterrogeant son action. Ainsi lePacte semble-t-il étre le levier permettant a
intercommunalité de s’autonomiser de son assiseommunale, en apportant une démarche
territoriale consolidée. Toutefois cette approche @& peut se réaliser sans accord préalable sur ¢e
que doit étre ce territoire : le projet de territoire apparait alors comme le préalable

incontournable de consolidation de cette nouvell@iercommunalité. (I1).
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II. Le projet de territoire, le préalable politique au
retour d’'une intercommunalité réellement intégrée et

financierement saine.

En amont du Pacte financier et fiscal, doit éténdén projet de territoire. Le pacte financierfistal

est en effet la traduction financiére d’'un projetidemment politique, dont il permet la réalisation
grace a lallocation de ressources qu’il instauee ndaniére pluriannuelle. Les objectifs du Pacte
financier et fiscal ont donc été définis en fonectidu Projet de territoire, et non linverse, ce qu

aboutirait a faire de la prospective financieréhéent du programme de mandature.

Le projet de territoire traduit ainsi une volontélifiqgue préalable d'intégration d’'un territoiren e
définissant les objectifs de développement de amiate Il participe ainsi a définir le réle de
'intercommunalité dans un territoire donné. (ApCcE a la raréfaction de la ressource imposant de
prioriser les actions, tant des communes que d&dlEle projet de territoire peut ainsi étre vu coen

un élément clé de consolidation des intercommw@slitans le sens d’'une intégration effective du

territoire (B).

A. Le Projet de territoire traduit la volonté politique
préalable d’intégration forte d’un territoire, reposant la

question de la vocation d’étre de I'intercommunalité.

Le projet de territoire peut étre vu comme la cétisation d’'une intégration forte de la coopération

intercommunale pour deux raisons :

- d'une part, il fixe la stratégie de développemeninderritoire en répondant a ses propres

spécificités (1).

- dautre part, il est le point de départ de touteigién politique future, en assurant un

guestionnement permanent sur les missions etdedl’'intercommunalité (2).
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1. Le Projet de territoire est un outil stratégique de
développement fondé sur les capacités propres a chaque
territoire.

Le projet de territoire permet de renforcer un dedien avec le territoire dont il fixe la stratégie
développement. En premier lieu, il contribue améfia vocation d’étre de 'EPCI en précisant ses
actions et ses missions sur le territoire (a). &msd lieu, il permet de rétablir, en conséquelecign
entre la stratégie de développement et la strafisgi@le, et ainsi entre les contribuables et #®Bas

publiques réalisées par le biais de la ressouscalé (b).

a) Le Projet de territoire porte la vocation d’étre de

l'intercommunalité.

La vocation d’étre de l'intercommunalité est porpae le projet de territoire a un double titre DBun
part, de facon générale, il permet de concrétiseleaenforcer I'existence du couple local. D'autre
part, de facon particuliere, il porte la vision tagee par les communes et 'EPCI de I'avenir du

territoire et de I'intercommunalité.
» Le Projet de territoire permet de donner corps au couple communes-EPCIL

Le projet de territoire est un vecteur central dansonsolidation de la coopération intercommunale,
en ce sens gqu’elle permet de donner une visitslittles missions de I'EPCI et de donner une vision

sur I'avenir d'un territoire.

- Le Projet de territoire traduit la volonté politiqu e affirmée de coopération.

Le projet de territoire est la traduction de laoré d’'une forte coopération intercommunale. Epteff

il permet de formaliser, et donc de donner un pqdktique central, & deux éléments clés pour
'avenir du couple local. En premier lieu, il pertraétablir une stratégie de développement qui
devient le fil conducteur de I'action tant des comm®s que des EPCI. Ainsi, le projet est un outil
d’anticipation et de permanence de I'action locEle.second lieu, par le projet de territoire, lepe
communes-EPCI prend corps en rendant lisiblessiltles ses actions sur le territoire, vis-a-vis des

administrés et des partenaires.
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- Le Projet de territoire permet de faire émerger lanotion de « territoire ».

En outre, le projet de territoire est un leviercdasolidation de 'intercommunalité, en consacrard
réflexion globale sur l¢erritoire, partagé, des communes et de I'EPCI, et non sur dample
périmetre géographique et institutionnel, considéré sépanémll permet ainsi de renforcer la
convergence des politiques publiques, au sein da lokcal, mais aussi entre le couple local et les
autres niveaux d’administration décentralisés axwodéentrés. Par ailleurs, le projet de territogeun

outil souple, permettant de faire émerger la natierx territoires » spécifiques.

> Le Projet de territoire permet de construire une intercommunalité

adaptée a chaque territoire.

- Le Projet de territoire définit une stratégie de dé&eloppement propre aux besoins

spécifigues du territoire.

La diversité de lintercommunalité, traduite enntes de compétences, de régime fiscal, et de
définition de l'intérét communautaire, se conceeimar le projet de territoire, qui permet d’adapter
l'outil intercommunal aux spécificités de chaqueriteire. A cet effet, le projet de territoire est
'occasion de définir les priorités de I'EPCI pder territoire, en hiérarchisant ses actions, aén d
procéder, en conséquence, a l'allocation de resssuDéfinissant une stratégie de long terme, il
permet de la formaliser pour en faire un outil detage quotidien afin de garantir le maintien de

I'action locale dans la durée.

Pour ce faire, le projet est a linterface de trprncipaux champs : le territoire, les citoyens et
l'institution. Il répond & la question suivante ¢tides réponses varient en fonction des territoires
concernés : quelles politiques mettre en ceuvre pour garantirrdblement le développement du
territoire, et quelles compétences développer ameau intercommunal au regard des besoins

formulés par les citoyens 2.

- Le Projet de territoire assure une déclinaison enaions de la conception du territoire.

La réponse a cette question repose sur I'analyskédelution du territoire et des enjeux qui en
découlent pour ce dernier. Ainsi débouche-t-elle Isu définition de la vocation spécifique du
territoire. Celle-ci se décline par la suite, enicars stratégiques opérationnelles concourant a la

réalisation de la dite mission. En guise d'illustrma, cette démarche a donner lieu a la formulatien

110



cing enjeux pour le Pays voironnais, déclinés ames », puis « action§’»Quant & la communauté
d’agglomération de Reims, la démarche « Reims 202€quissant I'image de I'agglomération a 10

ans, reléve de cette logique, mais n’en est qaébuts.

Cette premiere fonction du projet de territoirg &asho a sa premiere étape de réalisation : la emise
avant des buts et des valeurs poursuivis. Restgouiemener a bien ses objectifs, ceux-ci doivent

étre dotés des ressources correspondantes awiasloiéfinies pour le territoire.

b) Le Projet de territoire permet de mettre en cohérence la

stratégie politique et la stratégie fiscale propres a chaque

territoire.

Le projet de territoire se fonde sur deux auttapes de réalisation, qui permettent de renoukrie
entre la stratégie politique de développement edtdatégie fiscale, menée dans le cadre du Pacte

financier et fiscal.

» Un Projet de territoire fondé sur un diagnostic territorial et une

évaluation des ressources disponibles.

- Un _diagnostic territorial pour connaitre les levies de développement adaptés au

territoire.

Outre la définition des attentes des usagers epaé@gjues déja menées sur le territoire, le destic
territorial entend mettre en avant les actionsdiesrs acteurs, publics et privés, de ce territ@rpsi

que leur stratégie. Ceci permet alors de défirdrdrjeux en terme de développement et donc de
déterminer les leviers de ressources et d’essterdtoire en fonction de ses propres caractéristq
Ainsi pour le du Pays voironnais, la « concurrenck la métropole grenobloise toute proche, pousse
ce territoire a vouloir s’affirmer comme « péle gidlibre » au sein de la région urbaine grenobloise
Pour ce faire, des leviers de développement onpitédégiés tel I'équilibre social du territoirene
jouant sur les services a la population, mais dissiactivité des entreprises par le renforcendesg

zones d’aménagement en termes de liaisons rougéfegoviaires principalement.

39 Annexe 5: 'exemple du projet de territoire & IRy,
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- Une évaluation des ressources disponibles pour cadtre les leviers financiers du

développement.

Par I'agrégation financiere déja évoquée, I'évatuades ressources publiques disponibles permet
d’apprécier la capacité des communes et de 'EP@ladcer leurs politiques publiques. Par ailleurs,

cette évaluation peut étre complétée par un didignesr les ressources privées présentes afin de
connaitre les principaux contributeurs du terr@pimais aussi leur impact sur le développement
territorial en termes d’investissement ou d’embaschotamment. Elle est ainsi un outil permettant
d’adapter les politiques publiques en termes dmlit® ou de contenu, afin d’amplifier I'effet |evi

de leur action. Cette adaptation fait I'objet d’ureduction dans le Pacte financier et fiscal.

» Un Projet de territoire formalisant le lien entre leviers financiers et leviers

de développement.

Le lien établi entre leviers de développementéets financiers passe par deux canaux au travers d

Projet de territoire.

- D’une part, le Pacte financier et fiscal est I'apptation financiere du Projet de territoire.

Y Y

En effet, le Pacte financier et fiscal n'a pas eewnt vocation a remettre a plat les relations
financiéres entre la Communauté et les communesbmesmil est aussi I'outil par lequel le territoir
intercommunal ( les communes et 'EPCI) assurecbprhtion entre les objectifs fixés dans le projet

de territoire et l'allocation des ressources dordispose. Il vise ainsi a mettre en cohérence les

moyens, qu’il fixe, et les objectifs, fixés parReojet, au sein d’un territoire.

- D'autre part, le Projet de territoire permet de meftre en cohérence axes de

développement et leviers financiers.

A cet égard, du fait des régles de liaison de &tuXinterdépendance entre la fiscalité des comune
et de 'EPCI induits par la réforme de la TP, l®dlocal se doit d'avoir une politique fiscale
concertée et équilibrée entre le contribuable «agpés » et le contribuable économique. Aussi, il
importe que les politigues d’aménagement et deldgpement du territoire soient en lien avec cette
nouvelle imposition locale, afin d’assurer une gusbrrélation entre services publics réalisés @tcgo
de la recette publigue. En effet, une hausse ddistzlité « ménage » n’aboutissant qu'au
développement des politiques d’aménagement de zpoes entreprises, sans amélioration des

services qui leur sont rendus (transports, servicda personne ...), peut paraitre difficilement
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justifiable sur le plan politique. De ce fait, oeup en déduire que la réforme fiscale induira skmge

un réajustement des projets de territoire.

= Ainsi projet de territoire et pacte financier esdal sont-ils indissociables, et le second étant la
traduction financiére du premier dont il permetfieancement. Ces deux éléments font partie

du « Pacte territorial ».

Le Pacte territorial est dans un processus d'ajostat perpétuel et non directement dicté par
des évenements contextuels conjoncturels. En éé#feprojet de territoire releve d'un
processus permanent d’évaluation des politiquediquis car il fixe des lignes qui irriguent

toute décision politique.

2. Le Projet de territoire irrigue toute décision politique
dans un processus de perpétuelle réévaluation.

Si du projet de territoire découlent de nombreusésisions politiques (pacte financier et fiscal,

actions d’investissement, prises de compétenceselli-ci ne saurait étre regardé comme le point de
départ de l'action intercommunale. En effet, il goge en amont un processus décisionnel préalable
garantissant sa concrétisation (a), et il impligmeaval une adaptation perpétuelle en fonction des

évolutions du territoire. (b).

a) La mise en ceuvre du projet de territoire suppose des
précautions méthodologiques sur le plan scientifique et

politique.

La réalisation d'un projet de territoire n'est peens incidence sur le couple local. En effet pour
J.Carle®, il représente la partie « associations » du @upl« associés-rivaux » que représente le
couple communes-communauté. Aussi le Projet diedieerva-t-il participer a définir ce que doit &tr

la répartition des réles entre communes et commnigeaet porte en ce sens de nombreux enjeux
politiques. Ainsi, afin de ne pas le faire échopperdes conflits de pouvoirs entre membres duleoup

local, il doit reposer sur une démarche a hautmnsérité, réduisant les sources de contestations.

40 Actes des Universités d’été 2009 de 'ADGCF, «itércommunalité comme projet de territoire ».
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Sur I'exemple de la Communauté d’agglomération dysPvoironnais, la définition du projet de
territoire peut se faire en deux étapes, sciengfiguis politique. Il s'agit en effet de dresserétiat
des lieuxd’ou découlera un certain nombre d’enjeux, quildieont lesorientations politiques pour

le territoire.

» Un constat territorial partagé, fondé sur Il'évaluation, comme étape

préliminaire a tout projet de territoire.

La réflexion menée pour dresser un état des lieuta dituation territoriale repose sur deux questio
sous-jacentes : l'une tient aux compétences etiquudis exercées par l'intercommunalité ; I'autre

releve des enjeux qui découlent de ces transfert®hpétences pour le territoire.

- Un état des lieux fondé sur les actions intercommuates menées sur le territoire.

Cette étape du Projet de territoire permet d'alles aspects politiques et financiers de I'action
intercommunale et met au cceur de la démarche liatrah des politiques publiques. En effet, I'état
des lieux repose sur une série d’outils débouckantdes indicateurs, permettant une évaluation
qualitative ou financiére des actions menées sueriéoire. En guise d’illustration, le tableau ci

dessous résume les outils utilisés par la Commérdiagglomération du Pays voironnais.

Tableau 25: Outils fondant I'état des lieux du teritoire **

Outils Objectifs/ Indicateurs .

L’agrégation financiere -la photographie de la situation financiere de chacune des
communes et de la communauté,
- la répartition des charges et ressources sur le territoire,
- les moyens collectifs utilisés.
La prospective budgétaire - la capacité de financement sur 3 ans
- les scénarii de ressources
L’analyse des politiques publiques dite de « Mesure -les moyens alloués pour chaque politique publique
d’allocation de Ressources » - les marges de manceuvre financiéres
-I'impact des politiques publiques (évaluation).
- les possibilités de mutualisation.
L’analyse des politiques publiques dite de« Définition des - Définir/Redéfinir les enjeux (nouveaux ?) puis les priorités,
priorités » pour les politiques publiques intercommunales
- Relire le projet de territoire au regard de I’évaluation de
I’ensemble des politiques publiques de la communauté.

41 Indicateurs recensés lors de I'étude réalisée dansadre du Master et intitulée « Communauté

d’agglomération du Pays voironnais : une démargh&Emique d’évaluation des politiques publiquesles. »
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L'analyse des indicateurs utilisés au Pays voirengauligne I'importance des éléments financiers et
fiscaux (outils 1 a 3) dans la définition du prajetterritoire et de ses priorités. Ceci confodaada
force du lien financier et de l'allocation de ressarces dans la construction intercommunalget

dans sa maturation, processus a priori d'essereei@rement politique.

- La définition des enjeux auxgquels est confronté lerritoire.

De ce bilan « financier et fiscal » sur les actioiercommunales va en effet découler la formabsat
des enjeux que le territoire va devoir relever.shique le soulignent les outils utilisés par le $2ay
voironnais résumeés dans le tableau ci-apres, étdtige remet le politique au cceur du projet de

territoire.

Tableau 26: Outils permettant la définition des ergux du Projet de territoire*?

Outils Objectifs/ indicateurs

Evolutions du contexte -les évolutions du_territoire : situation économique,
population, évolution démographique, grands équilibres du
territoire en matiere économique et social
-les évolutions législatives.

La mesure des attentes de la population en matiére -une démarche d’écoute citoyenne

d’équipements et services : - les attentes des habitants en matiére d’équipements et
services.

- un éclairage aux élus pour établir les priorités.

- une co-écriture du diagnostic, des enjeux et des politiques
associant la vision citoyenne a la vision politique et
technique, (dans le cadre de I'Agenda 21)

Cette étape permet d’identifier I'adéquation etdsebesoins de la population et le projet de teret
les besoins de la population non couvertes parmlloeation de ressources mais aussi les priorités d

point de vue de la population.

» Une définition des orientations politiques confrontant vision politique et

nécessités financieres.

Ces deux étapes successives aboutissant a latidéficies orientations politiques du projet de
territoire témoignent toutes deux du caractére wostaintiel des logiques politiques et financiéres

dans la construction intercommunale.

*2bid.
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- Laressource comme élément décisionnel dans la prigation des actions.

Face aux priorités et besoins précédemment définimojet de territoire entend prioriser les atsio

de l'intercommunalité. L’élément décisionnel esuigle la confrontation de ces demandes politiques
aux réalités économiques et financieres. Cettei@errétape, apportant une réponse a la question
« que veut-on faire et avec quels moyens ? », gadeement d’'actualiser le projet de territois
effet, elle aboultit a la redéfinition des priori{@sriture du projet) mais aussi a I'élaboration Eacte

Financier et Fiscal en donnant lieu a des propasitconcernant I'adéquation des ressources en

fonction des ambitions pour le territoire.

- Les orientations politiques comme adégquation entrpriorités politiques et affectation des

moyens.

Ces orientations politiques découlent a cet égarddeux réflexions alliant stratégie politique et
stratégie financiére. La premiére réflexion esteéfiet issue d’'une réponse politique définissant les
priorités d’'intervention de 'EPCI au regard degeer (existants ou nouveaux) pour le territoire. La
seconde décision qui en découle effectue le ligre da politique et le financier en ciblant lesiopités

vers lesquelles les ressources dégagées doiverit@allouées.

= La réalisation d’'un état des lieux de I'action itemmunale sur le territoire, fondé sur des
criteres objectivés limitant les sources de coatést, témoigne déa prédominance de la
logique financiérepour définir les enjeux auxquels le territoire devépondre sur un plan
politique. Cette logique financiere est en outrafoecée dans le processus de projet de
territoire par la finalisation des orientations ptijues qui vont découler de cet état des lieux.
En effet, celles-ci découlent de préoccupationsgbtaires sur deux points : la disponibilité
des moyens et I'affectation de ceux-ci pour réperairx enjeux définis. En outre, la logique
financiére apparait aussi en aval du projet de iteire par la réactualisation permanente de

celui-ci (b).

b) La pertinence du projet de territoire suppose des outils

permettant sa perpétuelle réévaluation.

Le projet de territoire fixant les modalités deagpes de I'intercommunalité aux défis que le tairgt

doit relever, ne peut rester pertinent que s’lcs®le sur une réévaluation permanente. A cet é¢gard,
projet de territoire apparait comme pivot dansiteuit décisionnel local. En outre, bien que setvan
de fondement a la création du pacte financier sstafj le projet de territoire doit entretenir des

relations réciproques avec ce dernier afin d’assagertinence.
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» Le role pivot du projet de territoire dans le circuit décisionnel.

Incarnation du projet de mandature, le projet detdére entend prioriser les politiques publiquets
les moyens qui leur sont alloués en conséquenéahlit donc le lien avec la procédure budgéteiire
sa traduction financiére, le pacte financier atdiset avec I'évaluation des politiques publiqumps,
va guider la (re)définition des priorités publiqguéinsi le schéma ci-dessous illustre-t-il le rpieot
du projet de territoire dans la construction/misexuvre/évaluation des politiques publiques.

Tableau 27: le Projet de territoire au coeur du cirait décisionnef?

PACTEFINANCIER ETFISCAL
adequation entre les moyens et les ambitions pour le territoire

Impacts des politiques

Agregation financiére publiques
{photographie financiére) (photographie actions)
DEFINIR PRIORISER
Projet de LESPOLITIQUES
LESMOYENS A ALLOUER et PUBLIQUES
- Enjeux nouveaux ?
' - Priorités d’interventions & -
. o o ‘ Elements de contexte
Prospective budgétaire contexte terntorial local

+ gvolulion socio-demo

Attentes de la
population

Reflexion sur la
Mutualisation

Analyse et Révision des politiques publiques —

Mesure de I'allocation de ressource q—l |—> Definirl redefinir les politiques publiques

3 bid.
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> Les relations réciproques entre Projet de territoire et Pacte financier et

fiscal.

Il ressort ainsi du schéma ci-dessus que le Pdgjderritoire conditionne le Pacte financier etdis

qui en est la traduction, mais que ce Pacte rétraagsi sur ce dernier. Deux leviers de rétroactio

peuvent étre pensés.

=

D'une part, I'évolution des données financiéres efiscales peut faire évoluer les

ressources _disponibleslL’agrégation et la prospective financiéres préserdans le Pacte

doivent donc aboutir a redéfinir les priorités endtion des nouvelles ressources disponibles.

C’est notamment ce qui semble devoir étre le ciws ada réforme fiscale actuelle.

D’autre part, I'évaluation des politiques publiguesau regard des prioritésdéfinies dans le

Projet de territoire, est analysée au regard dbdation de ressources octroyée a chaque
action. Dés lors, en fonction de l'atteinte ou m&s objectifs, I'allocation de ressources peut
étre amendée, ce qui aboutit a revoir les priofitéancieres et politiques présentes dans le

Projet de territoire.

Il ressort ainsi de cette présentation temporalie « Pacte territorial », composé du Projet de
territoire et du Pacte financier et fiscal, que lsi projet politique, fondé en partie sur le
programme de mandature, est I'élément fondateyprdaessus, celui-ci ne peut étre envisagé
comme une succession d’étapes cloisonnées. Enaeffesidérations politiques et financiéres

rétroagissent lors de la prise de décision.

Si le projet de territoire est considéré comme lendement du couple communes-
communauté par la volonté politigue de coopératian’il suppose, ses modalités de
réalisation et de réactualisation font montre de paégnance de la logique financiere au sein
de cette décision de coopération. Dés lors, la méfe actuelle de la fiscalité ne peut étre
neutre sur le projet de territoire. Faconnant le stur de l'intercommunalité, le projet de

territoire, soumis aux considérations financierepeut alors étre vu comme un des leviers

financiers d’'évolution des intercommunalités, madsijourd’hui dans un contexte contraint.

(B).
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B. La naissance d’'un Pacte territorial consolidé
renforce la raison d’étre de l'intercommunalité: le

Projet de territoire.

Le projet de territoire, déterminé et déterminadt felations financiéres au sein du couple loddl, e
directement impacté par la réforme de la fiscdbigale. Sa réactualisation est alors devenue une
nécessité, aboutissant a faire évoluer les missiaige la vocation des intercommunalités. En effet
d’un outil d’allocation de la ressource supplémiatadl devient dans un contexte financier contrain
un outil d'optimisation d'une ressource raréfiéeuséi peuvent en découler des modifications

institutionnelles doubles :

- a minima, sur le plan institutionnel, le projet teritoire renouvelé est I'occasion d’assurer

une consolidation des compétences cohérente adsdiloc local (1)

- plus largement, s'y ajoute un aspect financierpriget de territoire devenu indissociable du
pacte financier et fiscal, peut alors laisser placeun « Pacte territorial », ancrant

l'intercommunalité dans une intégration qualitati{zz).

1. Un projet de territoire recentré comme levier de
consolidation de compétences communautaires intégrées.

Le projet de territoire réactualisé dans un comtade raréfaction de la ressource peut avoir deux
alternatives sur le mouvement intégrateur de Fouemunalité : soit il traduit un repli sur soi des
communes voulant conserver compétences et read@s un contexte d’incertitude ; soit il peut
aboutir & une coopération renforcée entre commenesmmunauté. A cet €gard, la raréfaction de la
ressource et la montée en puissance des chargesqdgements laisse plutdét présager a une
répartition effective des actions entre les deuwmbres du couple local. Il peut s’en suivre une

optimisation de l'action locale par suppressiondimsblons, en deux sens :

- entermes de politiques publiques par une meilleg¢partition des compétences d’une part (a),
- en termes de reversements entre les membres ddeclmgal, par une allocation de la

ressource pertinente d’autre part (b).
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a) La clarification de la répartition des compétences au sein

du bloc local.

L'évolution de la ressource publique locale peytliquer une redéfinition des compétences des EPCI

sous deux angles, touchant 'EPCI en lui-mémeE®T| dans sa relation aux communes.

» La question du redimensionnement des compétences intercommunales.

Face a la raréfaction de la ressource, le projeedioire peut acter une réduction de I'amplees d
politiques intercommunales. L’EPCI peut voir sempétences décroitre quantitativement, renoncant
ainsi a certaines politiques publiques jugées manifaires ou pouvant relever de linitiative pée.

En outre, le mode de gestion peut aussi étre répéissi dans les collectivités observées, se fse
guestion de la pérennité de la compétence « traitentes déchets » en régie, ou encore du maintien
de certaines activités culturelles (organisationfaival musicaux ou d'événements sportifs par

exemple).

» La question de la répartition optimale des compétences au sein du bloc

local.

Par ailleurs, cette évolution des compétences datemunales au travers du projet de territoire
suppose aussi un changement dans les relations emnmunes et EPCI en termes de politiques

publiques. Deux leviers d’évolution peuvent étteradus :

BN

- Les communes peuvent tendre a un renforcement de rt@nes compétences

communautaires génératrices d’économies d’échelle.

La raréfaction des ressources s’imposant aussicamxmunes, celles-ci peuvent avoir intérét a
transférer certaines compétences fortement constinasade crédits a l'intercommunalité. Si a court
terme I'impact financier reste faible pour ces ifnes du fait de I'accroissement de I'AC et de la
réduction potentielle de la DSC, celles-ci peuvienttefois limiter les codts induits a long terme
(entretiens ou investissements, dépenses de pefsprntitre principal). Ainsi la ville de Reims

s’interroge-t-elle sur le transfert d’'une base taite portant un aérodrome a I'EPCI pour des rason

budgétaires justifiées par le rayonnement intercamahde cet équipement. Cette tendance pourrait
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ainsi s’accroitre dans le cas des villes centrepgude fortes charges de centralité, et qui sibeiia

« mutualiser » le colt des équipements et sergicagonnement intercommunal.

Toutefois, cette logique n’est pas seulement leemaje faire financer a d’autres certaines poliique

communales. Elle est aussi un moyen de génére¢atawmies d'échelle pour le territoire dans son
ensemble. Pour ce faire, ce transfert de compé&temhaieé cependant s’accompagner d’ une transfert
effectif des moyens a I'EPCI, principalement enmies de moyens humains et de patrimoine, afin

d’éviter de nouveaux investissements ou recrutesrenniveau intercommunal.

- L’EPCI peut en parallele circonscrire son action au projets strictement

communautaires

Ce mouvement de limitation des interventions irdenmnunales peut étre le fait de deux acteurs.

= D'une part, 'EPCI de lui-méme peut opter pour upeorisation sélective de ses

compétence®n jouant sur le nombre de politiques mises enreeumais aussi sur le

niveau de prestations rendues.

En outre, il peut aussi adopter une définitionrietste de l'intérét communautaire et ainsi réduire
nombre de ces interventions, jugées non nécessBieex types de politiques publiques semblent ici

prioritairement concerneés :

o0 le portage de politiqgues de dimension commyrsdé en raison du nombre limité de
communes concernées, soit en raison de la fortenpité avec des compétences

demeurées communales.

0 La participation financiere de 'EPCa& des politiques qui ne sont pas au cceur de son
action. A partir de I'étude des collectivités éteh, on peut ici évoquer le cas de
certains fonds de concours pour des équipemengsadémité (tels les équipements
sportifs municipaux) ou encore des participatianarfcieres a des politiques menées

par une commune, comme des subventions a certasgsexiations sportives par

exemple.

= D'autre part, les communes membres peuvent auskager une réduction des politiques

intercommunales menéeafin de conserver pour elles-mémes de la ressoette

position permet en effet d'éviter soit une réduttibe la DSC, soit une hausse de la
fiscalité intercommunale augmentant la charge dmpbt sur le contribuable, pour

financer les actions intercommunales.
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= Ainsi par ces mouvements convergents de limitatesiactions intercommunales, 'EPCI ne
pourrait plus se limiter & son réle historiquemgméemier d’intermédiaire financier entre les
communes et leurs projets, celui-ci se voyant feaes des compétences restant in fine
communales, mais dont le financement était assurénigeau intercommunal grace aux
incitations financiéres et fiscalef’intercommunalité se recentrerait alors sur sa nat

originelle d’établissement publiaégi par les principes de spécialité et d’exclitsi.

Toutefois, ceci est loin d’aboutir a une moindreéégration intercommunale. En effet, la
variable d'ajustement pour justifier le transferesl nouvelles compétences (et donc de
charges a 'EPCI supportées indirectement par lemble des communes) ou la sélection des
projets demeurant au niveau intercommunal résidesda définition d’'un projet commun
partagé pour le territoire, dont chacun des memtpesrra retirer des bénéficesln projet

de territoire recentrésur des actions intrinséquement intercommunalesiésoule alors,
renforcant par la méme lintégration intercommunaleon plus quantitativement mais
qualitativement. Cette consolidation de la coopératintercommunale sera d’autant forte

gu’elle s’accompagnera d’'une optimisation de lasmsgce locale dans son ensemble.(2)

2. Le Pacte territorial comme levier politique et
financier de consolidation d’un territoire.

L'instauration d’'un « Pacte territorial » traduitda double évolution du projet de territoire apg
alors comme le vecteur d’'une intégration qualigatie I'intercommunalité. Composé d’'un projet de
territoire recentré sur les actions répondant a ba@soin prioritaire et strictement d'intérét
communautaire, et d’'un pacte financier et fiscalpté en conséquence, le Pacte territorial permet de
clarifier le double jeu de relations réciproqueefe politique et le financier qui est préseniesain

de I'intercommunalité :

- D’une part, le projet de territoire recentré permietssurer une plus grande corrélation entre

priorités politiques et moyens financiers alloyé$.

- Dlautre part, un pacte financier et fiscal consblidermet d’assurer I'adéquation entre

intégration politique et intégration financiere.(b)

122



a) Le projet territoire recentré permet l'optimisation de

I'allocation de ressources.

Ainsi redéfini, ce projet de territoire concentndr $e strict intérét communautaire peut aboutir en
conséguence a une réflexion sur l'allocation effite de la ressource locale globale (ressources
communales et intercommunale confondues). TroigHdgewisant une intégration croissante peuvent

étre envisagés au niveau du projet de territoire.

» Une optimisation des fonds de concours proportionnés aux bénéficiaires

des actions.

Un des premiers leviers le plus facilement appledient a la refonte de I'attribution de fonds de
concours de I'EPCI vers les communes membres. Bi-cdepeut étre vu comme un moyen de
compenser les charges de centralité en lieu eeglase DSC au potentiel de croissance réduit. Le
recours au fond de concours peut aussi étre un mMaoi@ssurer une juste répartition dans le
financement des projets communaux. Il est aingicbsion de mieux évaluer les besoins en termes
d’équipements ou de services portés par les comsnirex voix de questionnement sur l'attribution

de fonds de concours peuvent étre avanceées :

- D'une part, une allocation de fonds intercommunauxproportionnée au caractere

intercommunal de I'éguipement ou du service.

A cet égard, sur 'exemple des charges de cerdtrdétla ville de Reims, 'EPCI peut proportionner
ses fonds de concours a la fréquentation effeata® équipements ou services par des personnes
étrangeres a la ville centre. Cette démarche seppas analyse fine de la fréquentation des poésqu
publiques, mais aussi de leur adéquation aux ofged projet de territoire, tel que montré dans le
processus de ré-allocation de la ressource. Allisiercommunalité ne participerait-elle qu’au
financement d’actions réellement intercommunales. &lleurs, cette réduction potentielle de la
redistribution vers les communes peut étre I'oaragiour les communes de s'interroger sur les
besoins effectifs des habitants au regard de tuémitation dudit équipement, et ainsi permettre une

meilleure allocation de la ressource communale.
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- D’autre part, une allocation de fonds de concours ar les bénéficiaires directs desdits

équipements.

Pour aller plus loin dans la logique d’adéquatiotres bénéficiaires et contributeurs, on peut aussi
imager une participation individuelle des communasmbres dont les habitants utilisent lesdites
équipements. Afin de ne pas préjudicier a la logiquercommunale de projet commun, ce type de
financement ne doit étre réservé qu'aux équipemailtsés par quelques communes membres, telle
une salle des fétes ou une maison des associdti@msgentées exclusivement par des habitants de

deux communes limitrophes, comme le cas peut sepi@ dans I'agglomération rémoise.

» Une optimisation des moyens par la mutualisation ou la gestion unifiée

des services.

Par allleurs, cette optimisation de la ressourcal®peut aussi s'étendre des actions opérati@snell

aux fonctions supports des structures du bloc I&@alix options peuvent alors étre envisagées.

- D’une part, cette optimisation des moyens consacréaix fonctions support peut passer

par une solution plus intégratrice gu’'est la mutualsation de services.

Toutefois, cette option rencontre trois limitestionaes.

= Tout d’abord, les réticences politigues et admiatstes des communes, voire de 'EPCI,

a la mutualisationEn effet, les cas de mutualisation rencontréserassouvent par une
administration commune entre 'EPCI et la ville ten Ceci laisse craindre, pour les
autres communes membres, a une perte de pouvséimde la structure intercommunale,
ainsi que des résistances au changement et uméecdai suppression de postes de la part

des agents.

= Par ailleurs, l'optimisation des moyens ne sembds @mutomatique En effet, les

résistances des agents au changement se tradp&dois par une stabilité, voire une
augmentation de la masse salariale globale liéesdpdlitiques managériales incitatives
(nivellement par le haut du régime indemnitairegation de niveaux hiérarchiques
supplémentaires pour « reclasser » les responsadutde poste est supprimé, promotion
d’agents, non suppression de postes..). Ceci pwit des conséquences sur la politique
patrimoniale du nouvel ensemble (besoin de batimewtpplémentaires, création de

nouveaux locaux ...), générateurs de sur-codts.
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= En outre, la mutualisation de services entre w#latre et EPCI peut aller a I'encontre de

la logigue intercommunaleEn effet, la logique originelle de l'intercommuité est de

créer une communauté de sens et de valeurs partageavision commune sur I'avenir
d’'un territoire. Or cette mutualisation partiellboaitit a renforcer le poids de la ville
centre et donc & opérer des distinctions au seinlat local et au sein de 'EPCI méme.
La logique de territoire, censé dépasser les l@gquommunales individuelles, semble

alors dépassée par ce type de mutualisation.

- D’autre part, une logigue intermédiaire peut se réeler plus pertinente par une « gestion

unifiée des services »

La gestion unifiée des services, telle qu’elle msttiquée par I'agglomération rémoise , est une
prestations de services proposées par 'EPCI éndésh de chacune de ses communes membres,
qui peut, ou non, y souscrire contre participatifimanciére. Elle permet d'opérer une
mutualisation a la carte, adaptée aux besoins aguehcommune, sans privilégier la ville centre.
Elle est un moyen d'exercer des fonctions suppanais aussi d’'appui technique aupres des
communes membres, que ce soit en termes d’'archidmeyestion RH (comme la paie par
exemple) ou encore dexpertise juridique. L'EPClidat alors une structure «ressources »
supracommunale, permettant de renforcer la cohérées actions du bloc local dans une logique
de territoire renforcée puisque adaptée aux besdins territoire spécifique, méme infra-

communautaire.

Toutefois, pour étre réalisé, ce nouveau projetedetoire recentré sur des compétences resserrées

suppose une traduction financiere adaptée, pagaanne vision financiére globale du territoiré. (b

b) Un Pacte financier et fiscal consolidé permet de

concrétiser la pleine intégration intercommunale.

Face a lintégration politique et institutionnellenforcée par le nouveau projet de territoire,
I'allocation des moyens doit aussi étre revue. aet@ financier et fiscal, deuxieme élément du Pacte
territorial, doit alors assurer la traduction detBgration politique en termes financiers. Resie q

pour ce faire, tant la méthode que le contenu dtegaancier et fiscal doivent étre enrichis.
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> La distinction entre agrégation et consolidation : une méthode a I'appui

d’une intégration supplémentaire délicate a mettre en ceuvre*4,

- Les différences méthodologigues entre agrégation ebnsolidation.

L’agrégation territorialiséetelle définie par la Direction générale de la ptabilité publique, est une

simple addition des données comptables et finaexides communes membres et de I'EPCI pris
individuellement.

A linverse, la consolidatiorsuppose une démarche plus intégrative. Elle egeisn effet les

données de maniére globale, prises sur I'ensembterdtoire, sans distinction de I'entité génércatr

desdites données (communes ou EPCI). Cette démasthdonc hautement politique puisqu’elle
repose sur une logique de territoire global, sassndtion des entités de ce dernier. Elle estiains
apparue dans les années 1990 comme une approch@égier pour le couple local afin de donner

une image fidele de la situation financiére d’umitere.

- Les difficultés de la consolidation des comptes duloc local.

Toutefois cette démarche a soulevé des difficydtiigiques ( du fait de sa nature intégratrice) snai
aussi techniques ( définition du périmétre, codledes données ...). Mais plus fondamentalement,
cette consolidation a achoppé sur la création damtéé consolidant, dans ses propres comptes, les
données ainsi collectées. Il est en effet délieaut, sur le plan technique que politique « d’inelun
EPCI au sein d'un groupe « Ville », de méme quéodmaliser un groupe intercommunal absorbant
les communes membre¥»

Il ressort ainsi de cette analyse consolidée déuation financiere d’'un territoire, une prospeetqui

doit, elle aussi, renforcer sa logique territoriale

“ L'agrégation territorialisée : un pas supplémengirers la transparenc®GCP, Denis Rousseau et Caroline

Huygue, inL’agrégation des comptes Villes/communautés : gergsux 20p.cit.

*® Ibid.
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» L’émergence d’'un pacte budgétaire consolidé comme traduction du

nouveau projet de territoire recentré ?

Malgré les obstacles précités a la consolidatidnugwnt voulu une préférence pour I'agrégatiam, |
contexte financier et institutionnel semble aujdunda méme de permettre cette consolidation des
comptes du bloc local, permettant d’aller plus ldéms la prospective dans le cadre du pacte fiaanci

et fiscal.

- Le contexte institutionnel et fiscal semble favorale a I'émergence de la consolidation.

Sur le plan financierde partage des mémes bases fiscales entre corarauB®ClI va dans ce sens, de

méme que l'interdépendance des politiques fiscales.

Sur le plan politiguesemble apparaitre un réel programme de mandatteeommunal, traduisant

les nouveaux projets de territoire recentrés. Deegteurs participent de cette autonomisation
politique des intercommunalités. D’'une part, lecllége des élus communautaires sur les listes
communales. D’autre part, la nécessité d’explicitatilisation de la recette fiscale, aujourd’hui

fondée principalement sur les ménages, et doniéserteur, et percue par un nouvel acteur : 'EPCI

- Le contexte financier et institutionnel impose de ouveaux pactes financiers et fiscaux

consolidés.

Aussi il convient de se demander si cette autoretinis politique et fiscale des EPCI ne va pas
nécessiter une évolution des pactes financieiisatux, a I'image du projet de territoire, vers phes
grande intégration. On pourrait ainsi penser agges d'un accord financier a uoeordination des
politiques budgétaires’®, ajoutant dans le Pacte le volet « dépenses wlati« recettes ». C’est ainsi
un pas que la Communauté d’agglomeération est esepes franchir avec des engagements pris sur la
masse salariale et les investissements. Cette lmhatsmn budgétaire intégrée dans les nouveaux
pactes financiers et fiscaux pourrait sur cet exengendre en compte plusieurs éléments de

prospective :

= Une veille sur I'évolution des dépenses de fonct@mmentdes services présents sur le
territoire. Celle-ci pourrait servir de base a wéallocation globale de la ressource, pour

plus d'efficacité dans la réalisation du nouveanjgirde territoire recentreé.

%% Le pacte financier : outil indispensable pour lesrmunautés 2JP Coblentz, D. Locatelli et C. Aubry, in La

lettre de I'intercommunalité n° 127, mai 2010.
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= Une veille sur la prospective d'investissementgaliser sur le territoire, en distinguant les

dépenses d’entretien, de renouvellement ou dei@néatelle-ci permettrait de mieux

sélectionner et d’anticiper les projets pouvang @ortés par 'EPCI dans le cadre de ce
nouveau projet de territoire, tout en favorisan$ I@utualisations ou les gestions
communes de services. En outre, cette prospecéumgt aussi d'anticiper, et donc de

rationaliser, les évolutions patrimoniales et ledépenses induits a long terme.

= Le Pacte territorial englobant Projet de territoiet Pacte financier et fiscal, semble étre une
notion mieux a méme de faire ressortir les évohdtiale l'intégration intercommunale.
Affirmant clairement la prédominance de la logiqie territoire, il permet d’en irriguer le
projet de territoire en ce qui concerne la redéfon des compétences, et le pacte financier et
fiscal en ce qui concerne la réallocation de resses. Il permet alors d’inscrire pleinement
lintercommunalité dans une dynamique évolutivendé®e sur une prospective double,

financiere et opérationnelle.

= Né des contraintes imposées par la réforme de kcdlité, le Pacte territorial est une
perspective d’évolution pour les EPCI mais aussiupda carte intercommunale, dont la

réforme fiscale pousse a une plus grande mise enérence globale, a deux niveaux :

* En termes de compétences par un projet de terréoienouvelé, s’attachant a la
suppression des doublons et la définition d’une iaat intercommunale, non plus

guantitative, mais qualitative, a savoir fondée des réels besoins du territoire.

= En termes de moyens par un Pacte financier et fiscmnsolidé d'un aspect
budgétaire, s'attachant a définir les moyens orgsaiionnels (la mutualisation et la
gestion unifiée de service) et méthodologiques ¢ansolidation) permettant une
allocation de ressources et une stratégie de dépenadaptée a la nouvelle

intégration intercommunale portée par le projet teritoire.
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Conclusion Partie Il.

La réforme fiscale alliée a I'impact de la crisod@@amique pousse a une raréfaction de la
ressource publigue locale, que les relations filggias intercommunales doivent prendre en
compte. Le Pacte financier et fiscal sort alorssde role originel de support permettant la
répartition de ressources croissantes entre lesbnesndu bloc local. Il devient aujourd’hui
I'élément incontournable pour permettre I'optimisatde la ressource locale, en définissant
des stratégies fiscales concertées, et celle ddépense locale, en arbitrant entre les
reversements aux communes et le projet communeautasr Pacte financier et fiscal, devant
jouer avec des ressources contraintes, renfores adble du levier fiscal et financier dans
lintégration communautaire, en étant le vecteuund’ coopération et consolidation,

financiere et budgétaire, des stratégies des EPdd keurs communes membres.

Cette coopération fiscale et financiere est a is I traduction et le vecteur d’évolution des
projets de territoire des intercommunalités ; pgeoppli entendent acter la vocation d’étre des
EPCI et la répartition des compétences entre corameh intercommunalité au regard des

possibilités de financement offertes sur ce targtoonsolidé.

C’est donc par ces deux biais, inextricables, joplés et financiers, que le contexte actuel de
raréfaction de la ressource, semble étre un leléerenforcement profond de l'intégration
intercommunale, en réconciliant volonté politiqueoar d'un projet de territoire centré sur
les réels besoins locaux, et leviers financiergtewg d’'optimisation d’'une dépense locale

visant a concrétiser la réalisation du projet comautaire.
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Conclusion

Si ce n'est le Pacte financier et fiscal en lui-neéia fiscalité s’est bien révélée étre une arme
dans le combat qu’est I'intégration intercommuniais cette arme a changé de nature et de

cible au fil des ans.

A l'origine, la fiscalité a été utilisée comme lewiincitatif pour encourager au regroupement
de communes au sein de structures intercommunafieguement et fiscalement intégrées.
Les relations financiéres qui en ont découlé, gaet I'Etat qu'avec I'EPCI et ses communes
membres, ont alors reposé sur un mouvement expargpifantitatif. L'intercommunalité s’est
développée de maniére foisonnante tant en termeprajets que de compétences, sans
toutefois définir au préalable un projet commureademble de ses membres, projets censés
étre la motivation premiére de la coopération. &eets intercommunalités n’ont alors été que
le support financier permettant aux communes désegdeurs propres investissements. Cette
intercommunalité de projets a donc été fondée surconsensus politigue a minima,

circonscrit aux intéréts financiers découlant dedgration intercommunale.

Mais aujourd’hui, il semble que cette armesidt powerse transforme ehard power.En
effet, tant la réforme fiscale que le contexte éwmigue morose imposent de repenser les
vecteurs de développement de l'intercommunalitéakautissant a une raréfaction de la
ressource locale. Dés lors, la fiscalité dans smegion large devient un outil contraignant,
subi, de restructuration des intercommunalités were intégration plus profonde, plus
gualitative. Obligées de hiérarchiser leurs actiahs fait de finances contraintes, on peut
espérer que les intercommunalités en viennent ansgp leur action en définissant avec
précision leur vocation d’étre : leur projet deiteire. Il en résultera une autonomisation, tant
financiére que politique, des intercommunalités g@increront alors réellement dans le

paysage local. Bien que financierement contrairmtes coopérations n’en seront peut-étre que
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plus durables car fondées et congues pour undiee;iui conférant ainsi son identité et ses

potentiels d’'avenir.

On peut ainsi s’interrogan fine sur le réle du levier fiscal dans les politiqueblpues. Si

les incitations financieres, décidées consciemnoemhme telles, n'ont abouti qu'a une
intégration intercommunale superficielle la dét@mnde son objectif, c’est par la contrainte
financiére subie que la vocation d’étre de linterenunalité semble prendre réellement
forme. En effet, levant des impots « ménages oféed d’'un programme politique ciblé
justifiant cette utilisation de la ressource puldig les intercommunalités vont alors se
rapprocher du citoyen-contribuable, et ainsi der lmison d'étre : leur territoire. Cette
tendance va d’ailleurs dans le sens de la réfoemidriale qui crée les prémices d’une

élection au suffrage universel direct des délégoésmunautaires.

Ainsi, si le levier financier a dans un premier pEnaissocié la double acception, politique et
juridique, de la coopération intercommunale, cagjourd’hui par ce méme levier que les
intercommunalités renoueront le lien entre leursxdeomposantes; lien nécessaire pour les

ancrer durablement dans I'organisation territorfed@caise.

\/
L X4
\/ \/
L X4 L X4
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Annexe 1. Les grandes étapes de I'intercommunalité.

L’INTERCOMMUNALITE : UNE HISTOIRE DEJA ANCIENNE

Les débuts de I'intercommunalité remontent a 1884 et le phénoméne conceme déja 'ensemble du territoire
national avant méme la phase de géneralisation et d’amplification a partir des années 1990.

1884 : Création des SIVU
+ (Crées pour gérer une competence en commun entre plusieurs communes
*  Financement a partir de contributions budgétaires.

+ 1955 : Création des Syndicats mixtes
+ _Creés pour a gérer des compétences en commun entre des communes et des départements
+ Financement a partir de contributions budgétaires

= 1959 : Création des syndicats a vocation multiple
+ Crees pour gerer plusieurs compétences.
+ Financement a partir de contributions budgétaires.

+ 1959 : Création des Districts
+ Crees pour gerer plusieurs compétences dont notamment le service incendie
+ Financement a partir de la fiscalité directe locale

+ 1966 : Creéation des communautés urbaines
+ Integration de nombreuses compétences
+ Financement a partir de la fiscalité directe locale

= 1988 : Modifications apportées aux syndicats
+ Creation des syndicats a la cartes : possibilité pour les communes de n‘adhérer que pour une
partie des compétences
+ Financement a partir de contributions fiscalisées

LES EVOLUTIONS RECENTES DE L'INTERCOMMUNALITE

Plusieurs grandes lois ont favorisé le développement de la coopération intercommunale ces dernieres
années :

* Laloi sur ’Administration territoriale de la République (dite ATR) du 6 février 1992
+ Creation des communautés de communes destinées aux zones rurales.
« Creation des communautés de villes destinées aux zones urbaines.

* Laloi Chevénement du 12 juillet 1999 : rationalisation de I'intercommunalité
+  Suppression des communautés de villes, des districts.
+ Suppression progressive des syndicats d'agglomération nouvelle (SAN).
+ Creation des communautées d'agglomération.

+ Reégime fiscal de la TPU obligatoire pour les communautés d’agglomeration et possible pour les
communautés de communes.

+ Incitation financiére au régime de la TPU, via la DGF (« carotte financiére »).

= La loi relative aux libertés et responsabilités locales du 13 aout 2004 : renforcement des
possibilités de couverture du territoire par les EPCI

+ Renforcement des possibilités de fusion et de transformation des EPCIL.
+ Encouragement a une intégration forte des EPCI : définition de I'intérét communautaire.

Source : Document de travail. Stratorial Finance3B.Coblentz.
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Annexe 2. Les grands chiffres de I'intercommunalité.

Evolution du nombre de groupements depuis 1972
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—— Part des recettes des EPCldans les recettes dusecteur communal
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1 EPCI — Communes —— Part dépenses des EPCIdans le secteur communal

Source : Document de travail. Stratorial FinancedB.Coblentz.
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Annexe 3. Les compétences des EPCI a fiscalité propre.

Les communautés de communes.

2 Compétences obligatoires

1) Aménagement de l'espace

1 compétence optionnelle parmi 6

2)Actions de développement économique
intéressant lensemble de la communauts

1) Protection et mise en valeur de l'environnement, le cas
déchéant dans le cadre de schémas départementaux et
soutien aux action de maitrise de la demande d'énergie

2) Politique du logement et du cadre de vie

3) Création, aménagement et entrefien de la voirie

4) Construction, entretien et fonctionnement
d'equipements sportifs et d'équipements de
l'enseignement pré-élémentaire et élémentaire

5) Action sociale d'intérét communautaire

Les communautés d’agglomération.

6) Tout ou partie de I'assainissement

4 Compétences obligatoires

1) Développement économique : Création, aménagement, entretien et
gestion de zones d'activités industrielle, commerciale, tertiaire,
artisanale, touristique, portuaire ou aéroportuaire qui sont dintérét
communautaire ; actions de deéveloppement économigue dintérét
communautaire,

2) Aménagement de I'espace communautaire Schéma de
cohérence territoriale et schéma de secteur ; création et réalisation
de zones d'aménagement concerté d'intérét communautaire ;
organisation des transports urbains au sens du chapitre Il du titre
Il de la loi n®*82-1153 du 30/12/1982 d'orientation des transports
intérieurs, sous réserve des dispositions de "article 46 de cette loi

3) Equilibre social de I'habitat : Programme local de [I'habitat :
politique du logement dintérét communautaire ; actions et aides
financiéres en faveur du logement social d'intérét communautaire ;
réserves fonciéres pour la mise en ceuvre de la politique
communautaire d'équilibre social de I'habitat ; action, par des
opérations d'intérét communautaire, en faveur du logement des
personnes deéfavorisées ; amélioration du parc immobilier bati
d'intérét communautaire.

3 Compétences optionnelles parmi 6

1*Création ou aménagement et entretien de wvoirie d'intérét
communautaire ; création ou amenagement et gestion de parcs de
stationnement d'intérét communautaire

4) Politique de ville dans la communauté : Dispositifs contractuels
de développement urbain ; de développement local et d'insertion
économique et sociale d'intérét communautaire dispositifs
locaux, d'intérét communautaire, de prévention de la délinquance,

2° Protection et mise en valsur de 'environnement et du cadre de
vie : Lutte contre la pollution de I'air ; lutte contre les nuisances
sonores, soutien aux actions de maitrise de la demande dénergie,
élimination des déchets assimilés ou partie de cette compétence
dans les conditions fixées par I'article L.2224-13.

3 Assainissement.

4°Eau

B"Construction, aménagement, entretien et gestion d'équipements
culturels et sportifs d'intérét communautaire.

&"Action sociale d'intérét communautaire.
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Les communautés urbaines.

Compétences obligatoires (pas de compétences optionnelles)

1) Développement et aménagement économigque
social, et culturel de I'espace communautaire :
a) zones d'activité industrielle, commerciale, tertiaire,
artisanale, touristique, portuaire ou aéroportuaire;

b) actions de développement économique,

c) équipements, établissements culturels,
socioculturels, socio-&ducatifs, sportifs, lorsqu'ils

sont dintérét communautaire;
d) lycées et colléges

2} Amenagement de I'espace communautaire :
a)SCOT et schéma de secteur ;PLU ; ZAC d'intérét
communautaire; et aprés avis des conseils municipaux,
constitution de réserves fonciéres dintérét
communautaire;

b) crganisation des transports urbains, création ou
aménagement et entretien de voirie, signalisation, parcs
de stationnement ;

c) programme d'aménagement d'ensemble et
détermination des secteurs d'aménagement

3) Gestion des services d'interét collectif :
a) assainissement et eau ;
b) création et extension des cimetiéres créés,
crématonums;
c) abattoirs, abattoirs marchés et marchés d'intérét
national ;
d) service dincendie et de secours

4) Equilibre social de I'habitat sur le territoire
communautaire :
a) programme local de I'habitat ;

b) politigue du logement d'intérét communautaire, aides
financiéres au logement social dintérét communautaire,
actions en faveur du logement des personnes
défavonsées par des opérations d'intérét communautaire;
) programmes d'amélioration de I'habitat insalubre,
dintérét communautaire

5) Politique de la ville dans la communauté :
a) dispositifs contractusls de développement urbain,
local et d'insertion economique et sociale;
b) dispositifs locaux de prévention de la délinquance

6) Protection et mise en valeur de I'environnement et
de la politique du cadre de vie :

a) élimination et valorisation des déchets des ménages et

déchets assimilés;
b) lutte contre la pollution de I'air ;
c} lutte contre les nuisances sonores ;
d) soutien aux actions de maitrise de la demande
d'énergie.

Source : Document de travail. Stratorial FinancedB.Coblentz.
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Annexe 4. Analyse comparative empirique des

compétences des EPCI.

Equipements transférés dans les CA étudiées.

CA Argenteuil-
Equipements transférés CAR CA PV Bezons CA Metz
Musée - - - -
Salle de spectacle de type Zénith - - X -
Autres salles de musiques, théatres - - X -
Bibliotheques - - - -
Equipement sportif - X lycées - -
Piscines - - - X
Parc des expositions - Néant - -
Centre d'initiation a I'environnement - - - -
Ecoles/conservatoires de danses, musique .. - - X X
Boucle locale/ haut débit en projet X NC NC
Autres - - - -

Compétences transférées dans le CA étudiées.

Source : Etude réalisée dans le cadre du stage &denmunauté d’agglomération de Reims

« Solidarité et ville centre : analyse comparéecda rémois. »
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Compétences

Création, aménagement, entretien et gestion de zones
d'activitée industrielle, commerciale, tert e, artisanale,
touristique, portuaire ou aéroportuaire qui sont dintérét

communautaire

CA Reims

CAPV

4 Compétences obligatoires

CA Argenteu
Bezons

x
5 parcs d'activité
définis

CA Metz

Actions de développement d

communautaire

économique

‘intd

secteurs d'aménagement au sens du code de l'urbanisme

Elaboration et animation du PLH

Schéma de cohérence territoriale et schéma de

secteur (syndlcat mixte)

Création et réalisation de zones d'aménagement x (hors

concerté dintérét communautaire x x commerce et x
artisanat)

Organisation des transports urbains (chapitre Il du titre 1l >

de la loi Nn°82-1153 du 30 décembre 1982 d'orientat ion des R 0 _ N

transports intérieurs, sous réserve des dispositions de x x x gestion déléguée a une

rarticle 46 de ladite te loi) SAEML

Prise en considération d'un programme

d'aménagement d'ensemble et détermination des - - - -

Politique du logement diintérét
politique du logement social ;

communautaire  ;
actions en fawveur du

- e A N X X X X (sans CIL)
logement des personnes défaworisées par des opérations
d'intérét communautaire
Opérations programmeées d'ameélioration de I'habitat X X X
actions de réhabilitation et résorption de 'habitat insalubre, x dont chartre (amélioration du parc accompagnement et non
lorsqu’elles sont d'intérét communautaire architecturale immo) portage

dramatiques

Dispositifs contractuels de développement urbain, dont
développement local et d'insertion économique et X dans le cadre du (hors dlsposl ifs de la
maison de I'emploi
sociale CcucCcs politique de la ville)
x
(coordination des (pas de mission locale,
Dispositifs locaux de prévention de la délinquance > > polices municipales participation au
sur transports urbains financement d'actions
et prévention routiere) limitée)
Délégation de la part des communes du droit de %
préemption urbain, préemption dans les ZAD, et de X - B NC
compétences en matiére dautorisation dutilisation des (partiel)
sols
3/6 Com tences o
Voirie et parcs de stationnement
Création ou aménagement et entretien de voirie d’intérét x > dont X (hors <
communautaire ; création ou aménagement et gestion de plan routier stationnement)
parcs de stationnement d’intérét communautaire.
Assainissement
x
< > > (régie autonome pour les
eaux usées, CA pour les
eaux pluviales)
Eau
x études
x et gestion des x -
réseaux
Equipements culturels et sportifs
Construction, aménagement, entretien et gestion
d’équipements culturels et sportifs d’'intérét - X X X
communautaire
Action sociale dintérét communautaire
En matiére de protection et mise en valeur de I'environnement
Lutte contre la pollution de I'air H Lutte contre les e X
Nnuisance s sonores, soutien aux actions de mal se de la R dont (régie autonome pour le
demande d’énergie, élimination et \valorisation des > entretien des > traitement des déchets et
déchets des ménages et déchets assimilés ou partie de espaces verts SAEML pour collecte et
cette compétence dans les conditions fixées par l'article communautaires déchéteries)
L. 2224-13
Aides dintérét communautaire a I'Université et aux
établissements supérieurs d’enseignement et de X - - >
recherche
Etudes d’'urbanisme ; opérations d’aménagement > _ _ <
d’'intérét communautaire
x SIG sur les moyens
Systéme de gestion des données localisées X X r hie du bruit fonctionnels hors
(cartographie du bruit) compétence formelle
Modification de la régulation du trafic en faveur des > _ _ _
transports en commun
Participation & des dispositifs ferroviaires X - - -
Création ou aménagement et entretien de voirie dintérét
communautaire ; création ou aménagement et gestion de X - (études préalables X
parcs de stationnement d’intérét communautaire. seulement)
Etude et réalisation de coulées vertes et de
I'aménagement des abords de cours d’'eau permettant la > _ X _
réalisation de liaisons douces (piétons, cycles) a I’échelle (berges)
de I'agglomération
Etudes d'aménagement et de réalisation des grands < _ _ _
espaces paysagers dintérét communautaire
Jardins familiaux d’'intérét communautaire X - - -
Gestion des déchetteries x . . x x
prestation de service
Eclairage public . = . x -
prestation de senvice
x
Transports scolaires - - - (participation au
financement)
Fourriére automobile DaS - - -
Fourriére pour animaux ou Refuge pour animaux _ _ _ X
abandonnés et errants (fourriéres uniquement)
. x
Nouvelles technologies - N N - -
prestation de service
Actions et réalisations en faveur des personnes _ x _ _
handicapées et agées
Actions fonciéres €élaboration et gestion du programme < _ _
d'action fonciere
Exert e de la compétence archéologie préventive H 138
opérations de diagnostics et de fouilles, intervention dans
I'ensemble des missions de la chaine archéologique
inhérente a un opérateur public de collectivité, opérations X - - X
de fouilles( tant pour les personnes publiques que pour les
personnes privéees dans et hors de I'espace
communautaire)
x
Tourisme - compétences - -
obligatoire/déwpt éco
Emploi - x Da -
Enseignemenet de la musique, de la sanse et des arts 5%




Annexe 5. Les effets de la réforme sur le contribuable

« ménages » : un risque de surchauffe fiscale ?

Extrait des actes des Universités d’'été 2010 dBGLEF « Pacte financier et fiscal, mutualisation ...

les rendez-vous de I'intercommunalité avec son iavéh

Claire DELPECH, ADGCF : C'est intéressant de voir que le pacte financier peut sortir de son cadre stratégique
pour devenir un outil de gestion. En ce sens tout est a construire. La réforme va obliger a beaucoup de
pédagogie vis-a-vis des habitants puisque tout est tourné sur la fiscalité ménage, a beaucoup de transparence
dans les choix fiscaux ou les dépenses, a de la mutualisation au sein des différents constituants du projet
communautaire. Le pacte financier comme outil de gestion et de transparence donne beaucoup a faire. Il y a
des outils qui existent comme I'agrégation sur I'exemple du PV, qui montre que le PFF a de beaux jours devant

lui.

Pascal FORTOUL, DGS de la communauté d’agglomération du Pays voironnais, Président de I’ADGCF : Je
considére que Vintercommunalité est un combat dont le pacte est une arme. L'intercommunalité ce n’est pas
simplement gérer des compétences, c’est avoir une vision du territoire et I'organiser ce territoire de fagon
cohérente. Il ne faut pas étre naif : il y a des intéréts divergents entre I'intercommunalité et les communes. Des
outils comme I'agrégation ont permis d’éviter des discours surréalistes au Pays voironnais sur le fait que
certaines communes n’auraient plus aucune marge de manceuvre. On est passé a une logique territoriale du
territoire, on n’est plus dans une logique de « je te mange des compétences au maximum pour avoir des
moyens au maximum » mais dans une logique de « au regard d’un projet collectif qui est le mieux @ méme de
gérer des compétences, et au regard de nos situations respectives, comment s’organisent-on pour assumer
au mieux nos compétences respectives ». Ce n’est pas simple, c’est un combat, le pacte est un outil et en

aucun cas une finalité.

Joseph CARLES, Universitaire : Ce combat signifie-t-il qu’on va rentrer dans un processus concurrentiel ? A été
évoquée l'idée de I'impact de la réforme fiscale sur un seul — ou presque — contribuable, qui sera dominant : le
contribuable ménage sur lequel tout le monde va se rabattre. Que va -t- il se passer sur foncier. Est-ce qu’on va
vers un processus de concurrence fiscale du couple par rapport au département, mais aussi a l'intérieur du

couple, entre intercommunalité et communes membres ?

Eric JULLA, Directeur Ressources Consultant Finances :

" Participation aux Universités d’été et rédacties Actes, en complément des stages réalisés.
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La question du contribuable est en effet centrale. On est peut-étre en train de parler du pacte financier au
moment ou il n’a plus d’avenir. Ce qui explique qu’on réfléchisse a des pactes financiers, qui ne sont en réalité
que des pactes d’allocation de ressources, c’est qu’il y a deux légitimités au sein de I'intercommunalité, car
celle-ci est fondée sur une unité de base qui est la commune. A partir de 2014, I'intercommunalité sera fondée
sur une unité de base totalement différente : I’habitant, parce que le suffrage universel, méme fléché, créera
une légitimité intrinséque aux élus intercommunaux. Dans certains endroits, la téte de liste battue dans la
ville-centre sera président de I'intercommunalité, car son bord politique sera majoritaire sur le territoire mais
pas dans la ville centre. Combinons a cela I'imp6t de la taxe d’habitation transféré des départements vers les
communautés, imp6t qui est dans de nombreux endroits supérieur a I'imp6t communal. Il ressort donc que,
dans certains endroits, I’essentiel du préléevement fiscal sera intercommunal. Je ne sais pas comment on va
expliquer en 2014 aux habitants qu’on augmente les imp6ts pour financer un pacte financier. On va plutét
leur parler de I'adéquation entre le niveau de pression fiscale et le programme, ce qui va changer
completement les choses. L'intercommunalité n’aura peut étre plus a gérer les flux vers ses communes, car elle
aura trouvé une forme d’autonomie y compris politique au regard des communes. On ne sera plus dans la
question du pacte mais dans celle de I'émergence d’une supra structure, qui peut marcher ou créer une
surchauffe sur la question du foncier. Je ne suis pas convaincu que se poursuive le mouvement intégratif de
I'intercommunalité, qui a organisé le dépassement des communes par les pactes, ( ce qui me semblait
bien),c’est-a-dire que se poursuive I'’émergence d’une super-commune a la place du territoire intercommunal
sur fond de supra intercommunalité et d’intégration. Ce mouvement va peut-étre se casser et faire émerger

un 4° niveau. Dans ce cadre, on ne parlera plus de pacte financier.

Sur la question du foncier, il y a une vraie difficulté, politique, programmatique et technique. Les imp0ts sur la
valeur locative sont redescendus vers les communes et intercommunalités. Ceci a une logique : ce sont des
impoOts aux rendements inférieurs a la croissance, d’ou le pouvoir de taux maintenu. En effet, on ne peut avoir
un pouvoir de taux sur des imp6ts dont les bases augmentent comme la croissance économique. Or une part
du foncier est restée au département, ce qui a deux conséquences. La premiere est immédiate : c’est une tres
forte asymétrie de taux au niveau intercommunal pour les intercommunalité, qui n’ont pas de fiscalité mixte,
qui vont avoir une tres forte taxe d’habitation et un foncier a zéro. Pour augmenter I'imp6t ménage, si elles ne
jouent que sur la taxe d’habitation, et que leurs communes membres ne jouent pas sur le foncier, le
mécanisme de liaison des taux, créé une déperdition sur la CFE. On peut donc voir naitre des approches ou les
communautés disent a leurs communes de jouer sur le foncier, pour que I'intercommunalité puisse joue sur la
TH pour maintenir les capacités d’augmentation de la CFE. L’autre alternative est que les communautés disent
« laloi est claire a partir de 2011, j’ai la TH du département mais en référence, mais on me dit de voter les taux
des 3 taxes, le taux de foncier bati n’étant pas lié, j'ai le pouvoir de baisser le taux de la TH transférée du
département, et d’augmenter le foncier qui n’existe pas ». Cette position est compatible avec le Code général

des impo6ts et la regle de liaison de taux. Ce qui veut dire qu’on peut se retrouver avec une pression sur les
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taxes fonciéres du bloc communes/communautés alors méme que c’est la ressource qui va rester au

département et sur laquelle le conseil général peut agir.

On peut donc avoir sur le contribuable un choc fiscal sur le foncier, qui aménera a se poser la question de la
lisibilité de I'attribution du foncier au Conseil général et de la question de I'empilage fiscal. Je pense qu’il y a un
risque de surchauffe fiscale, et que s’il n’existe pas, il y aura une concurrence fiscale avec des décisions voire
des DSC pénalisant I'effort fiscal s’il est contraire au projet intercommunal. Pour moi, le plus gros risque reste

le risque de surchauffe fiscale.

Claire DELPECH : On voit donc bien que le pacte financier n’est pas mort du tout, il est en pleine renaissance
mais avec un contenu tout a fait différent. On peut imaginer qu’il comporte des indicateurs sur le niveau de
prélevement consolidé, les ressources externes regues par les communautés pour comprendre leur niveau de
richesse réelle, etc. Il y a toute une série d’outils, d’indicateurs a inventer pour remettre en avant le pacte
financier et le relancer au-dela de son aspect stratégique qui le plombe un peu et lui donne un caractere
difficile pour que les politiques se prononcent. S’il est une boite a outils, ce sera peut-étre plus facile pour le

faire avancer.
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Annexe 6. La déclinaison des enjeux pour le territoire

dans le cadre du Projet de territoire et son lien avec le

Pacte financier et fiscal : 'exemple du Pays voironnais.

La déclinaison du Projet de territoire.

Déclinaison des politiques publiques LOLF [sILIT-YeTe TG [TRCT0Y 3 B (08 T OoT (e | 4

34 Missions

4 Poles « compétences » :
Développement économique
Aménagement et Transports
Equilibre social et politique de la ville
Environnement et Agenda 21

2 Poles « supports » :

Moyens et mutualisation

Ressources et Pilotage.

149 Programmes

27 services : agriculture, transports,
assainissement, juridique, finances ....

Actions

Actions: construction de la zone
d’aménagement x, travaux sur la piscine de

A

La corrélation entre Projet de territoire et Pactefinancier et fiscal.

Objectifs du Projet de territoire

Objectifs du Pacte financier et fiscal

Conforter le statut de Pole d’équilibre au
sein de la région urbaine grenobloise

Continuer de développer les aménagements et
équipements structurants sur le territoire

Engager le territoire dans le développement
durable

Développer I’équilibre social du territoire

Renforcer I'équité fiscale entre les habitants au

Développer les services aux habitants

regard du service rendu

Mettre en ceuvre une nouvelle gouvernance

Remettre a plat les relations financiéres et fiscales
entre communes et EPCI pour service le projet
commun : le projet de territoire
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