CHAPITRE 20

Fusions et rapprochements de
communes a la lumiere du
principe d’équivalence et de la
théorie de ’agence

1
NILS SOGUEL ET FLORIAN CHATAGNY

Louis XVIII, dans une lettre & M. de Saint-Priest — son diplomate de
conflance —, écrivait qu’« un gouvernement sage doit connaitre le voeu du
peuple et y déférer quand il est raisonnable, mais toujours agir proprio
motu ; c’est le secret de se concilier ’amour et le respect ». Les transforma-
tions actuelles du fédéralisme suisse découlent d’initiatives prises, parfois
de leur propre chef, par les gouvernements, qu’ils soient communaux, can-
tonaux ou fédéral. A défaut de concilier & ces gouvernements systématique-
ment l'approbation générale, du moins ces initiatives doivent-elles forcer
le respect, un respect probablement proportionnel au risque politique qui
peut en découler.

Une de ces grandes transformations est sans doute la mise en ceuvre
d’une nouvelle péréquation financiére fédérale, qui s’accompagne d’une ré-
vision de la répartition des taches. A un niveau plus local, on assiste & une
redéfinition du découpage territorial & travers le mouvement des fusions de
communes ou a travers d’autres formes de rapprochement intercommunal
(agglomérations, associations de communes). Ce mouvement découle d’une
double initiative : d’abord linitiative de plusieurs gouvernements canto-
naux d’inciter — financiérement — les communes 4 fusionner, relayée ensuite
par Vinitiative de certains élus locaux de saisir cette incitation et de lancer
leurs communes dans cette réforme.

!Nils Soguel est professeur de finances publiques & UIDHEAP depuis 1995. Flo-

rian Chatagny est collaborateur scientifique & la chaire de finances publiques de
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Face a cette double initiative, notre contribution poursuit un double ob-
jectif. Le premier objectif est d’analyser si les incitations financiéres canto-
nales profitent davantage a l’ensemble de la communauté cantonale qu'aux
communes fusionnant. Dans ce cas, le principe d’équivalence entre le payeur
— le contribuable cantonal — et le bénéficiaire — la communauté cantonale
prioritairement — serait largement respecté. C’est 1a notre premiere hypo-
these. Le second objectif consiste & mettre en évidence une concordance
d’objectifs et de priorités & poursuivre dans le cadre d’un projet de fusion
entre, d'une part, les élus locaux en charge d’un tel projet et, d’autre part,
la population de leur commune. Dans ce cas, I'agent — les élus — tient compte
“des préférences de son principal — la population. C’est 14 notre seconde hy-
pothese. Evidemment, si cette hypothése était largement confirmée, cela
serait particulierement favorable dans la perspective d’un référendum sur
le projet, puisque le risque de succes en votation populaire s’en trouverait
aceru.

Deux méthodes distinctes nous permettent de tester ces hypotheéses :
d’une part, analyse de textes produits par les gouvernements cantonaux
et, d’autre part, les données recueillies dans le cadre des projets de rappro-
chement, respectivement de fusion de communes auxquels nous avons été
associés & ce jour. Les projets ont impliqué des communes dans trois can-
tons : Berne, Fribourg et Neuchétel . Ce seront 13 les trois cantons auxquels
nous nous intéresserons.

Outre cette introduction, notre contribution comprend quatre parties.
La premiere partie approfondit la problématique et les hypotheses. Suit la
présentation de la méthodologie retenue. Apres quoi les résultats et le test
des hypotheses sont détaillés. Finalement vient le temps de la syntheése et
de la conclusion.

Problématique : le principe d’équivalence et
la relation d’agence

La présente contribution propose de développer une double probléma-
tique liée aux fusions de communes. Le premier volet de cette probléma-
tique traite des politiques d’incitation financiere en faveur des fusions de
communes récemment mises en place par certains cantons. Celles-ci sont
analysées a la lumiere du principe d’équivalence. Le second volet analyse,
dans un contexte principal-agent, la relation entre les autorités communales

2Entre 2000 et 2006, nous avons en effet accompagné les projets de rapprochement,
respectivement de fusion suivants : La Tour-de-Tréme et Bulle (FR); Corcelles-
Cormondréche et Peseux (NE) ; Le Locle et La Chaux-de-Fonds (NE) ; Thielle-Wavre
et Marin-Epagnier (NE) ; Bevaix, Boudry et Cortaillod (NE) ; La Heute, Orvin, Péry,

Plagne, Romont et Vauffelin (BE), projets auxquels s’ajoute Dardagny, Russin, Sa-
+ionr (CIENDY
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et la population lors de la mise en place d'un projet de fusion. Ces deux
relations — d’équivalence et d’agence — sont illustrées dans la figure 20.1.

. Autorité cantonale
[politique d’incitation & la fusion] )
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/ Relation d’agence

Intéréts de la population communale

Fig. 20.1 Les relations d’équivalence et d’agence. Source : élaboration
personnelle.

Le principe d’équivalence et les politiques d’incitation
financiére aux fusions

Un nombré croissant de cantons suisses offre des incitations financieres
aux fusions de communes. On peut s’interroger sur les motivations qui les
poussent & consacrer des moyens budgétaires a cette politique incitative,
notamment s’agissant des effets 4 en attendre. C’est pourquoi nous ana-
lyserons cette démarche & la lumiere du principe d’équivalence. Rappelons
que le principe d’équivalence constitue, a c6té de celui de la capacité contri-
butive, I'un des grands principes de financement des prestations publiques.
Selon le modele proposé notamment par Lindhal (1919), la responsabilité
du financement — la charge fiscale — devrait étre distribuée entre les indi-
vidus en fonction des bénéfices que chacun retire des prestations étatiques.
Par extension, le cercle des payeurs et le cercle des bénéficiaires devraient se
confondre (équivalence entre groupes d’individus). De méme, les contribu-
tions des premiers au budget de 'Etat devraient correspondre & 1’équivalent
de la satisfaction obtenue grace & I'intervention étatique (équivalence entre
coiits supportés et bénéfices retirés). Appliqué & la problématique des in-
citations financieres aux fusions de communes, le principe d’équivalence
voudrait que ’Etat cantonal ne finance les fusions de communes que s’il en
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communauté formée par I’ensemble des individus bénéficiaires de 1’action
du canton et qui contribue & financer le budget du canton, essentiellement
a travers la fiscalité du canton.

Cela nous ameéne & poser une premiére hypothése & tester — une « hy-
pothese d’équivalence » — selon laquelle la collectivité cantonale dans son
ensemble retire un avantage de l’engagement financier du canton en fa-
veur des fusions de communes. Si elle est vérifiée, cela implique que 1'octroi
d’une incitation financiére par le canton s’est fait dans le respect du prin-
cipe d’équivalence. En conséquence, le gouvernement cantonal se préoccupe
des intéréts de I’ensemble de la communauté cantonale et pas uniquement
des communes concernées par une fusion. Si, au contraire, elle est invalidée,
cela signifie que le principe d’équivalence n’est pas respecté. Dans ce cas,
I'intérét des communes spécifiquement concernées par une fusion constitue
la principale motivation du canton pour proposer une aide financiére, et
lintérét de ’ensemble de la communauté cantonale passe au second plan,
voire n’est pas considéré. Une telle discrépance poserait potentiellement un
probléeme d’équité, puisque les contribuables cantonaux financeraient des
prestations qui ne leur profiteraient pas. De plus, et dans les cas ol1 la dis-
position légale prévoyant 'incitation n’est pas limitée dans le temps, ’aide
financiere & la fusion peut créer un aléa moral. En effet, elle pourrait appa-
raitre comme une assurance contre une situation financiére obérée et par
conséquent nuire a l'efficacité de la gestion communale’.

La théorie de Vagence dans le contexte des fusions de communes

Une autre discrépance est susceptible de poser probléme dans le contexte
de la fusion de communes, comme d’ailleurs dans d’autres décisions pu-
bliques. II s’agit d’une inadéquation entre les aspirations de la population
et les motivations de I’exécutif communal. Par exemple, un exécutif pour-
rait a priori souhaiter plus ardemment une fusion que la population ou
souhaiter qu'une fusion donne naissance & une commune différente de celle
attendue par la population. Evidemment, une telle inadéquation hypothé-
querait in fine les chances de succes d'un projet de fusion de communes en
votation populaire. Rappelons, en effet, qu'une telle décision est soumise
au référendum obligatoire dans la plupart des cantons. On considére cepen-
dant généralement que ce verdict final, associé & la volonté des membres de
Vexécutif et du législatif d’étre réélus, suffit & garantir une bonne adéqua-
tion. Néanmoins, I’adéquation entre la volonté du peuple et les motivations
de P'exécutif communal est loin d’étre acquise. Les échecs de certains pro-

3Ce risque existe par analogie & celui engendré par une institution tel le Fonds mo-
nétaire international et par les financements qu’il accorde aux pays en difficulté
financiére. De tels crédits accroitraient la probabilité de crise : la présence du FMI
affaiblit les pressions sur les gouvernements pour qu’ils ménent de saines politiques,
contribuant 4 empécher les crises, notamment en matiére de finances publiques (Lane
et Philipns 2000).
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jets de fusion en votation populaire pourraient étre imputables & un défaut
d’adéquation associé & un effort insuffisant d’information et de persuasion
de la part des responsables politiques.

Sur le plan théorique, cette idée est soutenue par le modele de 'agence
(ou du principal et de 'agent). Une asymétrie d’information peut surgir
entre les parties d’un contrat et devenir source d’inefficacité. Imaginons ty-
piquement qu’une partie (le principal) mandate une autre partie (’agent)
et lui délegue le soin d’accomplir une tache. Une asymétrie d’information
intervient si I’agent posséde des préférences ou des objectifs propres que le
principal ne peut observer ou connaltre. Le risque existe alors que la tache
ne soit pas exécutée dans le sens voulu par le principal, mais en fonction
des préférences et des objectifs de ’agent (Mas-Colell et al. 1995 : 477-489).
Transposer cette théorie au contexte communal signifie que la population
(le principal) délegue exécution d’un certain nombre de téches au Conseil
communal (1’agent)4. Ainsi, dans un projet de fusion, un décalage entre
les objectifs poursuivis par les élus en charge du dossier et ce qu’attend la
population peut survenir. Si un tel décalage devait apparaitre, cela accroi-
trait le risque pour le projet d’échouer en votation populaire et de reporter
de plusieurs années la réalisation d’un tel projet. L’importance de ’enjeu
nous amene & poser une seconde hypothese a tester — '« hypothese de la
relation d’agence » — selon laquelle les préoccupations des autorités commu-
nales dans le cadre de Uélaboration d’une fusion ne reflétent pas celles de la
population communale. Dans les cas empiriques ol cette hypothese serait
vérifiée, 'existence d’un décalage entre élus et population serait confirmée.
Partant, on pourrait s’attendre a un accroissement de la probabilité d’échec
en votation populaire. A I'inverse, un rejet de I’hypothese indiquerait 1’ab-
sence du décalage prédit par la théorie de ’agence et signifierait un moindre
risque de rejet par les urnes.

Méthodologie : étude de textes et données issues
d’une fusion

Deux méthodes distinctes nous permettent de tester ces hypotheses :
d’une part, ’analyse de textes produits par les gouvernements cantonaux
et, d’autre part, les données recueillies dans le cadre des projets de rap-
prochement, respectivement de fusion de communes auxquels nous avons
été associés & ce jour. Les projets ont impliqué des communes dans trois
cantons : Berne, Fribourg et Neuchatel.

4Evidemment, diverses dispositions institutionnelles comme les élections, les vota-
tions, le droit de référendum et d’initiative permettent ponctuellement au principal
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indiquée par rapport aux autres formes possibles (collaborations intercom-

Le test de ’hypothése de la relation d’équivalence
munales spécifiques & une prestation ou au contraire étendues, agglomé-

La méthode utilisé ’ > 4o .
- e ut_lhsee pour tester I'hypothése d’équivalence consiste 3 ana- . s N ) . o B
yser, dans les trois cantons concernés, les messages, r apports, programme ration). L’étude aboutit a une recommandation stratégique, qui doit &tre
¢ = 3 1 i ) 2y S .« s 7 . - s . . 4 . .
de législature et interviews parues dans la presse, dans lesquelsglc.s P avalisée par V'exécutif, puis le 1égislatif. L’étude opérationnelle permet de
a TR 25 e- A . . B
cutifs cantonaux exposent leur politique d'incitation financiere & la fusion concrétiser la forme de rapprochement retenue, s’agissant en particulier de
de communes . L’analys ; z . ' la définition d tati Ses, de 1 0t et de leur fi t
; . yse de ces textes répertorie d’abord les di s définition des prestations concernées, de leur cout et de leur iinancement.
; i . 2 > ivers argu- . - . ‘- ) )
ments avancés pour justifier un engagement financier de la part de t‘ha.c:m Si une fusion est retenue comme option stratégique, elle inclut également la
des cantons. Ensui : . o 3 i ’ venti i X i venti :
; . Ensuite, pour chaque argument, elle détermine s’il concerne redelxc'tion.d une convention d(.e fléSlOI]‘ L’acception de cett? con c11t1?11_ ;_mr
'ensemble de la communauté cantonale ou si, au contraire. il contribue le législatif et par la population des communes concernées vaut décision
s = ? 3 . 7 1 . N = PR 5.
. plus spécifiquement. directement et uni R de réalisation. Cela correspond 4 la derniére phase — la phase de réalisation
fusionnant effectivement. Notons qu’unqulfnin;rzm:;f IEZZ? iiig:;i‘;l;eﬁs — qui doit faire en toute bonne logique 'objet d’une évaluation a posteriori
) . i- X ) . N
Fﬁ:?ﬁement a la fois les intéréts du canton et ceux des seules communes afin d’analyser les résultats effectivement atteints grace au rapprochement.
1011 i : 4 : . .
Pargn nantt. f_‘ma'l;“if'mv cela permet de déterminer 'orientation globale de |
mentation de 'exéeutif. Sic F- " - Décision sur Fopportunité  Fixation d’'une Décision Evaluation
exécutif. Si cette derniére porte globalement plutét sur d'une étude stratégique option stratégiq de réalisati des résultats

les intéréts de I’ensemble de la communauté cantonale, Ihypothése d’équi-
valence sera considérée comme vérifiée et le principe d’équivalence respecté. ﬂ

Si, au contraire, I'argumentation vise globalement d’abord les intéréts des Phase Etude Etude S
préliminaire stratégique opérationnelle Réalisation

commu i ’ € Squi i i
nes fusionnant, alors I’hypothése d’équivalence sera invalidée.

Le test de ’hypothése de la relation d’agence Analyser Deteruney el g X s
I’opport\_mite' . la forme idéale lafornL'lede la foT|ede
) La seconde méthode tire plus spécifiquement parti des données récol- d;;em:;.: (:;I:)Ia?arl’:'i);:,dflusion...) T retenue " vetenue
tées dans le cadre du projet de rapprochement, puis de fusion entre les oo, Tcaie
(f:c;mmunes neuchételoises de Corcelles-Cormondreche et de Peseux. En ef- s . e
et, ce proj & ictliz S 3T " G
rek’itioé) ((i)"Jae;gt;eSIch f(:;:nzai:l;li:;ff;{?tnzf; ;viigaéggzssz :' i}f}.’p\O‘i!]:aSE de la Eig. 20.2 Les quat.re phases d’un projet de rapprochem'ent, voire de fu-
des phases topiques d’un projet de ra b és a 'ensemble sion. Source : www.idheap.ch/fp > rapprochement et fusion.
) pprochement entre communes. Cela
nous a permis de récolter non seulement des données concernant ’attitude
des exécutifs mais également des données concernant les attentes et les Dans le cas des deux communes neuchateloises qui nous intéressent, un
craintes de la population face & un tel projet. sondage a été réalisé aupres de 'ensemble des habitants des deux com-
L‘a figure 20.2 présente les quatre phases par lesquelles nous proposons munes . Deux questions permettaient d’obtenir des informations sur les
§ystematiquement aux communes de passer. La phase préliminaire consiste principales attentes et craintes de la population face au projet de rappro-
& analyser I'opportunité d’un rapprochement, autrement dit & consacrer du chement. Chaque citoyen devait ainsi indiquer ses trois prin(;ipales attentes
tt?mps et d.es ressources 4 ce dossier. Elle correspond souvent  I'acceptation et ses trois principales craintes face aux sept items suivants
d’une motion par le Iégisla.tif communal demandant 3 I'exécutif d’étudier un « perspectives de développement de Ja commune (amélioration/
;‘:3.111121«:ch-:amos:n‘rj on 1.1‘ne fusion a\rfac :une autre comm'un& Elle comprend éga- détérioration),
emen SUl:l‘Vent un sondage de I'avis de la population afin de s’assurer que
cette derniére n'est a priori pas opposée & I'idée d'un rapprochement, voire .
d ‘une fusion. Le résultat de cette consultation offre i l'exécutif les éléfnentsl Dans les communes od le législatif est remplacé par une assemblée communale, il 'y
nécessaires & décider de 'opportunité de mener une étude stratéeique Cett a pas fi'autre com.;ultat_mn popu‘ia.zre.. Allleur‘s. la dec:s:qn dlil .]egislgtlf est s.n:-;m{;se
deinidte doib déberminer la forme idsale o i R gique. Le .ﬁ‘ au referendu_m fau‘.:}t.atlf ou obligatoire, en vertu des dispositions de la leglf ation
P ) pprochement, respecti- cantonale. Si la loi cantonale, notamment celle sur les communes, se trouve elle-
vement s’assurer que la fusion est bien la forme de rapprochement la plus méme affectée par la décision des communes concernées, la révision de ladite loi
doit atre acceptée par le Grand Conseil, et cette décision est elle-méme sournise au

référendum facultatif au niveau cantonal.

5
Les références des textes analysé - Vo . 4
s fi ’ i i |
Les références des text Mumz’/cﬂqniliin_t_ t‘i‘z?ns I'annexe. L’annexe est disponible sur 8V01r Beutler et Soguel (2006) pour une analyse des résultats de V’enquéte.

Vo e ant rehdrante aver conx avancéds par Keating (1995).
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o prestations offertes par la commune (amélioration/détérioration),
o colits des prestations, niveau de la (para)fiscalité (baisse/hausse),

« poids de la commune face au canton et aux autres communes (gain/
perte),

o contrdle des citoyens sur les autorités et sur ’administration (gain/
perte),

« identification des citoyens & leur commune (gain/perte),

o intérét pour la politique communale (accroissement/réduction).

«  Pour chaque item et chaque personne, quatre situations peuvent émer-
ger : soit la personne n’a ni attente ni crainte, soit elle a uniquement une
attente, soit uniquement une crainte, soit elle a & la fois une attente et une
crainte . La part des personnes ayant indiqué que I'item est pour elles une
source d’attente ou/et de crainte renseigne sur la pertinence ou l'impor-
tance de chaque item aux yeux de la population : plus la part (mesurée en
pour cent) est élevée, plus I'item est important.

Les données concernant les membres de 'exécutif ont, quant & elles, été
récoltées durant la deuxiéme phase du projet. Rappelons que cette phase
d’étude stratégique consiste & déterminer la forme idéale pour un rappro-
chement. Pour y parvenir, nous avons développé une démarche d’analyse
suivant cing axes, couvrant de facon quasi exhaustive les enjeux d'un rap-
prochement °. L'axe « développement et rayonnement » détermine si un
rapprochement est susceptible d’améliorer les perspectives de développe-
ment des communes concernées et de renforcer leur rayonnement. L’axe
« opinion publique et identité » évalue le degré de compatibilité des deux
communes au niveau des orientations politiques et du sentiment identitaire.
L’axe « finances » mesure le degré de compatibilité des situations financieres
des deux communes. Les deux derniers axes évaluent si un rapprochement
accroitrait 'efficacité et 'efficience de la fourniture de chacune des diverses
prestations fournies par les communes . Le premier d’entre ces deux axes
évalue le potentiel d’amélioration de la qualité des décisions au sujet des
prestations et, partant, si un rapprochement permettrait de mieux satisfaire
les besoins des administrés (axe « décision des prestations »)" . Le second
détermine dans quelle mesure un rapprochement permettrait de mieux pro-
duire la prestation, par exemple en générant des économies d’échelle (axe
« production des prestations »)13

9Dans ce cas, et pour prendre un exemple, la personne attend d’un rapprochement
une baisse du coiit des prestations, mais simultanément craint qu’un rapprochement
n’accroisse le coiit des prestations publiques locales.

Voir Soguel et Léchot (2006) pour la présentation en détail de la démarche.

YLe portefeuille comprend généralement une vingtaine de prestations.

12 ; ; . . N
Cet axe investigue donc le potentiel de gain d’efficacité & attendre d’un rapproche-

ment.
13 .
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Le long de chaque axe plusieurs critéres sont utilisés pour porter un
jugement. Afin d’objectiver encore davantage 1’analyse, on recourt & une
évaluation multicritere. Cela signifie que les critéres sont notés et pondérés
pour obtenir un résultat synthétique par axe. Qutre la pondération et la
notation des criteres, les axes sont également pondérés pour pouvoir les
regrouper en fonction des besoins de I'analyse. En effet, il n’est pas possible
de considérer a priori que chaque axe revét la méme importance aux yeux
des responsables politiques dans la perspective d’un rapprochement. Par
exemple, la problématique du développement et du rayonnement peut fort
bien étre plus importante que celle des finances ou inversement. Une séance
de pondération permet d’obtenir des membres des exécutifs d’abord qu’ils
classent les critéres du plus important au moins important, puis qu’ils nous
renseignent sur la différence d’importance qui prévaut entre les critere pris
deux & deux (entre le plus important et le deuxiéme plus important, le
deuxiéme plus important et le troisiéme, etc.). Ces informations sont ensuite
traitées par un algorithme transformant les évaluations verbales des élus
en une estimation cardinale des pondérations“. La méme procédure est
suivie pour pondérer les axes. Dans la mesure ou ces poids reflétent les
préférences des élus, ils peuvent étre utilisés pour tester Phypothese de la
relation d’agence.

Le test de 'hypothese de la relation d’agence consiste dans un premier
temps a rattacher les sept items du questionnaire a la population & chacun
des cing axes de l'analyse stratégique, tout en réduisant leurs parts (pour-
centages) afin que leur cumul égale 100%. Cela permet d’obtenir pour la
population un poids pour chaque axe comparable & celui obtenu des élus.
Si d’importantes divergences apparaissent dans la pondération des axes,
alors I'hypothese de la relation d’agence peut étre considérée comme véri-
fie. Cela signifie que les préoccupations des autorités communales dans le
cadre de I’élaboration d’une fusion ne refletent pas celles de la population
communale. En conséquence, le risque d'un échec en votation serait ac-
cru. A l'inverse, s’il apparait que populations et exécutifs accordent le plus
d’importance aux mémes axes, alors ’hypothese de la relation d’agence que
nous avons formulée est invalidée. Cela signifie que les préoccupations du
gouvernement recoupent celles de la population. Ce qui réduit d’autant le
risque de rejet du projet de rapprochement, respectivement de fusion en
votation.

Résultats et tests d’hypothese

Les incitations a la fusion respectent mal le principe d’équivalence

Le tableau 20.1 synthétise les arguments avancés par les exécutifs des
trois cantons considérés pour justifier une incitation financiere cantonale &

14 , ., e o T o - z = i as
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la fusion de communes. Ses deux premiéres colonnes permettent de classer
chaque argument répertorié dans I’analyse de textes (colonne 2) selon ’axe
d’analyse stratégique auquel il se rapporte (colonne 1). Les colonnes sui-
vantes indiquent d’un cercle barré, respectivement d’une croix, pour chaque
c.anton (BE, FR, NE), si 'argument est évoqué et s’il se réfere en premier
lieu & I'intérét de I'ensemble de la communauté cantonale (CANTON) ou
aux communes fusionnant (COMFUS)IS.

Tableau 20.1 Les arguments des exécutifs cantonaux justifiant
. un soutien financier aux fusions.

Axes Arguments BE FR NE

CANTON COMFUS CANTON COMFUS CANTON COMFUS
développement durable (%] «

D&R personnel politique ® B

capacité de négociation X 4} @

position concurrentielle ®

situation financiére X 4]
force fiscale/capacité o

FIN charge fiscale

degré d’autofinancement

avantages péréquatifs 4] 49}
OP&IL  identification des citoyens 9]

autonomie X

X
| x

conseil et surveillance @
DEC-P _contréle démocr;tique o o

hesoin de coordination - )

responsabilité budgétaire

économies d'échelle - Q

X X |X |X
X
=

économies d'échelle - RH ) x
PROD-P contrdle des taches
Palette de prestations

»

décentralisation des taches %] * [9)
Total 6 12 3 12

(]
=21

Source: élaboration personnelle.

S’agissant de I'axe « développement et rayonnement » (D&R.), les textes
consultés révelent quatre arguments justifiant une incitation financiere en
faveur des fusions de communes. Il s’agit du développement durable, de la
capas:ité économique, du recrutement du personnel politique, de la capacité
de négociation et de la position concurrentielle. L’argument du développe-
ment durable est trés général et n’est pas véritablement défini — comme la
plupart des autres arguments d’ailleurs. Notons que la littérature scienti-
fique consacrée & la fusion de communes n’en fait pas mention. L’argument
d.u personnel politique veut qu'une fusion de communes élargisse le bas-
sin de population dans lequel recruter le personnel politique et offre des

15 Ea— R B -
Le’lect_eur intéressé a connaitre le détail des références et des citations pour chaque
execjutlf cantonal peut se référer & I’annexe de cette contribution. L’annexe est dis-
ponible sur www.idheap.ch/idheap.nsf/co /fn2008annexe
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mandats électifs plus intéressants. Par conséquent, plus nombreuses et de
meilleure qualité sont les vocations suscitées. On retrouve cet argument
dans la littérature, notamment chez Ladner et al. (2001 : 103)16. Selon les
textes consultés, une fusion renforcerait la capacité de négociation de la
nouvelle entité dans les rapports de force et de négociation avec les juri-
dictions des différents échelons institutionnels, cela grace & une hausse de
son poids démographique et économique. En parallele, une fusion accroi-
trait la position concurrentielle de la nouvelle commune par rapport a celle
des communes préexistantes. Cette amélioration se caractérise par une plus
grande facilité A tirer parti des chances inhérentes a ’évolution de l'envi-
ronnement et & en éviter les risques qui en découlent, par la possibilité de
mettre en synergie les forces des communes préexistantes tout en compen-
sant les faiblesses. Cet argument se retrouve chez Swianiewicz (2002).

Concernant les finances (FIN), cing arguments ont été identifiés. Il s’agit
de la situation financiere générale, de la force et de la charge fiscales, du
degré d’autofinancement et des avantages péréquatifs. L'argument de la
situation financiére générale n’appelle pas de remarque particuliere. L’ar-
gument de la force fiscale est associé au fait qu'une fusion améliorerait
la capacité de la juridiction & prélever des impots aupres de ses contri-
buables. Une fusion permettrait d’abaisser le coefficient fiscal, c’est-a-dire
une réduction de l'effort fiscal demandé au citoyen-contribuable. L’argu-
ment du degré d’autofinancement signifie qu'une fusion permet a la juridie-
tion d’augmenter la part des investissements nets que la collectivité peut
financer par ses propres ressources. Le dernier argument d’ordre financier
concerne le systéme de péréquation. Certains textes mentionnent que ce
dernier est renforcé par le fait que des communes fusionnent. En effet, si
les fusions améliorent la situation financiere des juridictions qui bénéficient
de la péréquation (les communes financierement faibles). alors les collecti-
vités appelées & financer la péréquation verront leur contribution diminuer
(communes financierement fortes dans le cas d’une péréquation horizontale,
canton dans un systéme de péréquation verticale).

Pour ce qui est de Popinion publique et de I'identité locale (OP&IL),
certains exécutifs cantonaux estiment qu’une fusion engendre certes une
perte d’identification du citoyen avec le niveau communal, mais se traduit
par un renforcement de la cohésion cantonale. La littérature, quant a elle,
se concentre sur la perte d’identification avec la commune (Steiner 2002 :
349). Venons-en & la décision en matiere de prestations publiques locales
(DEC-P). L’analyse des argumentations des gouvernements cantonaux per-

16Quelqucs exemples montrent que cet argument n’est pas forcément vérifié. Ainsi,
aprés une fusion les citoyens peuvent se sentir moins concernés par leurs devoirs
civiques. Les raisons évoquées sont la plus grande difficulté de la fonction, la dispari-
tion du sentiment identitaire et méme le plus faible intérét de certaines familles, qui
voient leur potentat disparaitre (voir Sieber P.-A., « La fusion dilue le sens civique »,
T o Tabamti 20 jantioar 20NAY
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met Q’identiﬁer icAi cing arguments. Il s’agit de 'accomplissement autonome
des t.aches, du cc.)ut (.1e conseil et surveillance, du contréle démocratique, du
besoin de coordination et de la responsabilité budgétaire. Le premier ar-
gl,lment sigpiﬁe qu’en permettant la création d’une commune dont le degré
d autonom'le est plus élevé, c’est-a-dire qui peut décider et assumer seule
les. prestations qu’elle produit, une fusion améliore la satisfaction des be-
soins des citoyens. Le deuxiéme argument signifie que la fusion améliore la
situation des communes et donc diminue le besoin de les encadrer par des
activités de conseil et de surveillance. Pour le canton, cela réduit d’autant
les cof}ts liés & ces téches. L’argument du controle démocratique est souvent
‘avance comme un avantage de la fusion sur la collaboration intercommu-
_nale (association ou syndicat intercommunal). En effet, la collaboration
11.1tercommuna,1e provoquerait un déficit démocratique, en ce sens que les
citoyens perdraient la capacité d’intervenir directement lors des assemblées
communales ou dans les parlements locaux pour décider sur les prestations
fournies dans le cadre de la collaboration.

.Cet argument se retrouve dans la littérature (Dafflon 2003 : 9-10). La
fusion de communes, permettant de réduire, & tout le moins en partie
le nomt.)re (11;3 collaborations intercommunales, restaurerait le contréle dé—7
Ir_l(?crathue . L’argument de la coordination table sur le fait qu’'une dé-
cision concertée entre communes permet dans certains cas de fournir une
meilleure prestation & la population qu’une décision prise isolément. Soguel
et Léchot (2006 : 33) citent également cet argument. Une fusion réduit en
outre les coiits de coordination. Enfin, en améliorant I’autonomie financiere
de la commune et en faisant mieux coincider les cercles des décideurs. des
payeurs et des bénéficiaires, une fusion permet de restaurer un certain d,egré
de responsabilité budgétaire, dans la mesure ot la nouvelle commune doit
assumer les cofits des décisions qu'elle prend, mais en méme temps permet
gzct;z;zi B&I‘thlpel‘ un cercle plus large d’utilisateurs au financement et 3 la

Divers arguments concernent la production des prestations (PROD-P).
Ces z%rguments touchent & la possibilité pour les communes qui fusionnent
de dégager des économies d’échelle dans la, production. On parle d’écono-

17
La littérature mentionne cependant qu’ i
ratt : qu'une fusion peut engendrer une perte de res-
ponsabilité démocratique des élus (OECD 2001). L*éloignement des élus par rapport

a leur population est évidemment fonction croissante de la taille des communes
concernées.

18
La littérature avance également cet argument, notamment chez Dafflon (2001). Bird
et Tass?nyi (2003 : 85) évoquent un autre aspect de la responsabilité budgétai re: dans
un systéme fédéraliste ofi le niveau supérieur de gouvernement constitue, de fait ou
Fle -clro:t. le débiteur du dernier recours en cas d’insolvabilité d’entité'clu niveau
:qfefieur. En améliorant la situation financiére de communes en difficulté, les fusions
diminuent le risque d'insolvabilité des communes auquel un canton devrai‘t, f;ire face
Elles peuvent donc renforcer les dispositions légales cantonales qui interdisent au:;

communes, par exemple, de budgéter ou de comptabiliser un excédent de charges au
comnte de fonectionnemeant
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mies d’échelle dans la production si, en augmentant la %mntit-é produite,
le cofit par unité de prestation ou par utilisateur diminue . Un autre argu-
ment concerne le contrdle. Il est analogue & celui du contréle démocratique
vu précédemment s’agissant de la décision. Mais il porte ici spécifiquement
sur le contrdle de la production et de ’accomplissement des taches (Dafflon
2003 : 9-10). Un avantage additionnel d’une fusion serait de permettre a
la, nouvelle commune d’offrir une palette de prestations plus large & ses ci-
toyens. Dans la méme veine et dans une perspective fédéraliste, un dernier
argument voudrait qu’en créant par fusion des entités locales plus fortes
une décentralisation de certaines tiches devienne possible et améliore 1'ef-
ficience et ’efficacité dans I’accomplissement de ces tiches.

Entre cantons, une certaine récurrence apparait dans les arguments
avancés en faveur des communes fusionnant : les arguments d’autonomie,
de responsabilité budgétaire et des économies d’échelle dans la production
sont cités dans les trois cantons; ceux du recrutement du personnel poli-
tique, de la capacité de négociation, de la situation financiere globale, de la
charge fiscale, du contréle démocratique, du besoin de coordination et de
la décentralisation des taches dans deux cantons. Il n’en va pas de méme
des arguments mentionnés en faveur de la collectivité cantonale : seuls les
avantages péréquatifs et la décentralisation des thches sont relevés dans
plus d'un canton.

Cela se reflete dans la vision synthétique offerte par la derniere ligne du
tableau 20.1. On y trouve la somme des arguments recensés dans chaque
colonne. Tous les arguments sont équipondérés au sens ol tous ont le méme
poids dans le total. La validité de ’hypothese d’équivalence est déterminée
en confrontant, pour chaque canton, le total des arguments concernant di-
rectement les intéréts de I’ensemble de la communauté cantonale avec le
total des arguments touchant directement & Iintérét des communes sus-
ceptibles de fusionner. L’argumentation globale des trois exécutifs canto-
naux penche indubitablement en faveur des communes concernées par une
fusion : le rapport est de 1 & 2 (BE), & 3 (NE) et a 4 (FR). Ces résul-
tats ameénent donc & invalider, du moins partiellement, I’hypothese d’équi-
valence. Les cantons inscrivent peu leur politique d’incitation financiére
aux fusions de communes dans la perspective d’'un avantage essentielle-
ment pour la communauté cantonale. Si tel était le cas, son argumentaire
comprendrait essentiellement une référence & des avantages cantonaux et

* Cela signifie que les ressources productives utilisées (ressources humaines, biens, ser-
vices et marchandises, infrastructures, etc.) croissent moins que proportionnellement
par rapport au volume de prestations, respectivement par rapport au nombre de per-
sonnes servies. L’argument sans cesse invoqué des économnies d’échelle (notamment
chez King 1996 ou Dafflon 2001) n'est cependant pas toujours vérifié en pratique. En
effet, pour certaines prestations une hausse du nombre de bénéficiaires peut se solder
par des déséconomies d’échelle, c’est-a-dire par une hausse plus que proportionnelle
de la consommation de ressources et des coiits (voir Ladner et al. 2000, Soguel 2001,
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marginalement une référence aux avantages communaux. En conséquence,
les contribuables cantonaux financent des prestations qui ne leur profitent
pas directement, mais qui profitent plutét directement aux contribuables
dont les communes fusionnent ou fusionneront. Si tant est qu’ils vivent dans
une commune qui s’abstiendra de fusionner, par exemple une commune
forte capacité financiere, ils ne tireront pas d’avantage ou seulement un
avantage indirect™ .

Les préoccupations des élus s’écartent des préoccupations populaires

Le tableau 20.2 présente 'importance relative des attentes et des craintes
aux yeux de la population telle qu’il est possible de la quantifier sur la base
des informations récoltées par enquéte a Corcelles-Cormondreche et & Pe-
seux. Il montre la part cumulée de la population ayant mentionné chaque
item comme une attente, une crainte, ou 3 la fois une attente et une crainte.
On obtient ainsi une estimation de la pertinence de I'attente/crainte tant
pour la population de I'une et ’autre commune. Les opinions dans les deux
communes sont trés similaires. Ainsi, dans les deux communes, 94% des
répondants ont des attentes ou des craintes, ou des attentes et des craintes
par rapport aux effets d’un rapprochement sur le colit des prestations et
sur la fiscalité communale. La différence la plus élevée est de 7 points de
pourcentage (identification & la commune, 54% & Corcelles-Cormondréche
et 47% a Peseux). La colonne de droite mentionne & quel axe d’analyse
chaque item peut étre associé. Relevons que trois items concernent conjoin-
tement I’axe d’analyse « développement et rayonnement ».

Tableau 20.2 Données de I’enquéte sur la population.

Items relatifs Parts cumulées. en % Axes d’analyse

aux attentes et/ou aux craintes Coreolles . Peseux correspondant aux items

Coiits des prestations, (para)fiscalité 94 94 Finances (FIN)

Prestations offertes par la commune 73 72 Production des prestations (PROD-P)
Perspectives de développement 65 66 Développement et ravonnement (D&R)
Poids face au canton et aux communes 54 48 Diéveloppemient et rayonnement (D&R)
Identification a la commune 54 47 Opinion publique et identité locale (OP&IL)
Intérét pour la politlgue communale 41 38 Développement ot rayonnement (D&R)
Contrale sur les autorités et

l'administration 41 39 Diécision des prestations (DEC-P)
Total 422 404

Source: Beutler ct Soguel (2006).

Afin de tester la relation d’agence, ces résultats doivent étre comparés 3
I'importance accordée par les exécutifs. Les pondérations traduisant cette
importance ont été recueillies au cours d’une séance réunissant les exécutifs

20 ET) . . : o N .
Ils bénéficieraient potentiellement indirectement par exemple & travers une moindre
contribution éventuelle de leur commune 4 la péréquation intercommunale du fait que
les communes & faible capacité financiére qui fusionneraient reviendraient 3 meilleure
fortune.
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des deux communes. Les participants ont ainsi pu négocier le clas‘sefnent
par importance des axes d’analyse et la différence t.‘l'ifnpt?rts_m\ce qui sépare
les axes pris deux & deux. Cette négociation conduit ainsi a un résultat
commun pour les deux exécutifs. Le tableau 20.3 rapporte ces 1:esultats‘ il
montre que les éléments les plus importants, lorsqu’il est (}uestlon de rap-
procher les deux communes, sont les conséquences sur 'lel qeveloppen?i?nt et
le rayonnement, de méme que I'impact sur la prise de décision en mai;le,:re de
prestations locales. L'opinion publique et I'identité locale sont un élément
moins prioritaire dans la réflexion.

Tableau 20.3 Pondération des axes d’analyse par les élus.

Axes d'analyse Poids, en %
Développement et ravonnement (DER) 25
Décision des prestations (DEC-P) 25
Finances (FIN) 18
Production des prestations (PROD-F) 18
Opinion publique et identité locale (OP&IL) l-fl
Total 100

Source: Soguel et Léchot (2006)

Le total des poids attribués par les élus égale 100%. Ce ,n’estl pas le
cas s’'agissant des résultats pour les populations tels que présentés dansl,
le tableau 20.2, puisqu’il s’agit, pour chaque item, du pourcentage cumulé
par rapport au nombre de répondants. Pour comparer 1es.résu1tats, nous
prenons d’abord la moyenne des pourcentages des trois items relatifs a
I'axe « développement et rayonnement » dans le tableau 20.2 (53% pour
Corcelles-Cormondréche, 51% pour Peseux). Nous réduisons ens.ulte les
pourcentages des cing axes de maniere a ce que leur total (respectlvem.ent
422% et 404%) soit ramené a 100%. Le résultat de cette transformation
apparait dans les colonnes de droite du tableau 20.4. Ce tableau ?onfrqntia
ainsi importance — et donc la priorité — attribuée aux aspects évoqués a
la fois par les membres des exécutifs et par chacune des populations. Les
axes sont classés selon les priorités accordées par les populations.

Tableau 20.4 Comparaison entre les évaluations des élus
et de la population.

) Poids, en %%
Axes d lyse i z
P Populations Exécutifs
Peseux  Corcelles-C.

Finances (FIN) 31 30 18
Production des prestations (PROD-P) 24 23 18
Développement et rayonnement (D&R) 17 17 25
Opinion publique et identité locale (OP&IL) 16 17 14
Décision des prestations (DEC-P) 13 13 25
Total 100 100 100

Sources: Soguel et Léchot (2006), Beutler et Soguel (2006).
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Les priorités avancées par les membres des exécutifs ne refletent qu’im-
parfaitement celles des populations. Si les questions financiéres (FIN) et
de production des prestations (PROD-P) sont au centre des préoccupa-
tions populaires, elles sont moins prioritaires aux yeux des élus. Pour ces
derniers, nous avons déja mentionné que I'effet sur la décision en matiere
de prestations (DEC-P) apparait plus important — avec les questions de
D&R. Les populations mettent cette préoccupation en arriere-plan. A la
lumiére de ces classements, il faut conclure dans le cas d’espéce que la
relation d’agence est, en tout cas en partie, vérifiée : il existe un décalage
entre les préférences populaires et celles des élus. Par conséquent, les objec-
‘tifs que poursuivraient ces derniers dans un rapprochement de communes
pourraient diverger de ceux de la population.

On note cependant une plus grande uniformité dans les pondérations
des élus (de 18% & 25%) que dans les résultats populaires (de 13% & 30%
ou 31%). C’est pourquoi on doit rester prudent dans I'interprétation de ces
résultats.

Il est intéressant de comparer ces résultats avec ceux de Steiner (2002 :
348). L’auteur ne s’intéresse pas aux préoccupations des élus ou de la popu-
lation, mais & celles de I'administration communale. Selon ’enquéte qu’il
mene en automne 1998 auprés de 2914 secrétaires communaux, la possi-
bilité de professionnalisation est argument en faveur des fusions qui est
le plus souvent cité (correspondant & ’axe « production des prestations »
dans le tableau 20.4). La baisse de la charge fiscale figure par contre en
derniere position (axe « finances » dans le tableau). Ces résultats montrent
un décalage, a la fois par rapport aux préoccupations de la population et
par rapport aux préoccupations des élus.

Conclusion

Dans les trois cantons concernés, ’analyse des messages, rapports, pro-
grammes de législature et interviews parues dans la presse permet d’iden-
tifier les arguments évoqués par les exécutifs cantonaux & I’appui de leur
politique d’incitation financiére & la fusion de communes. L’argumenta-
tion globale cantonale penche indubitablement en faveur des communes
concernées par une fusion et peu & avantage de la communauté cantonale.
L’hypothese d’équivalence selon laquelle les contribuables cantonaux finan-
ceraient essentiellement une prestation — les fusions de communes — qui leur
profiterait directement est donc largement invalidée. Cette discrépance est
source potentielle d’inéquité entre les contribuables cantonaux résidants de
communes fusionnant et ceux résidants de communes ne fusionnant pas.

L’hypothése de relation d’agence est par contre vérifiée — du moins en
partie -— dans le cas spécifique du rapprochement entre les deux communes

neuchételoises de Corcelles-Cormondréche et de Peseux. En effet, I’ana-
lvse montre aie les nréoccinationg avancédsa nar loe avédritife momrmiinaiv
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(’agent) par rapport & un projet de fusion refletent mal celles révélées par l.a
population (le principal). Cela n’est évidemment pas rédhibitoire et ne d91t
pas étre considéré comme une impossibilité de faire aboutir un tel projet
devant le peuple. En effet, comme le disait Louis XVIII, le fait d’agir de son
propre chef, selon ses propres convictions, permet aussi & un gouvernement
de se concilier 'amour et le respect de la population. Pour cela, il est toute-
fois nécessaire que les responsables politiques consentent un effort décuplé
de transparence, d’information, de communication et de persuasion.
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