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INTRODUCTION GENERALE

« Je souffrais de voir a tout moment confondues dans le
récit de notre actualité, Nature et Histoire, et je voulais
ressaisir dans 1’exposition décorative de ce-qui-va-de-
soi I’abus idéologique, qui, & mon sens, s’y trouve

caché ».

R. BARTHES (1957, p. 9).



Introduction générale

L’analyse économique du fédéralisme a été pendant longtemps négligée par les sciences
économiques. Ainsi I’économie publique a souvent développé ses analyses et ses recherches
sur la base d’un Etat central et unitaire. Ce constat se vérifie particulierement en France, ou
I’économie publique théorique comme empirique fait une maigre place aux apports de
I’analyse économique du fédéralisme, alors qu’elle constitue aujourd’hui, dans le monde
anglo-saxon et en Allemagne, un courant particuliérement fécond.

L’écueil principal des analyses économiques du fédéralisme est resté, pendant
longtemps, 1’influence trés nette des sciences politiques qui ont peu a peu, dans 1’histoire de
la pensée fédérale, pris le pas sur I’analyse économique, méme si celle-ci, nous le verrons
chez LEIBNIZ, FRANTZ (1879) ou TOCQUEVILLE (1835), a particuliérement marqué les
premiers pas de la pensée fédéraliste. Notre ancrage économique du fédéralisme mérite donc
d'emblée d'étre précisée car le terme méme de « fédéralisme » couvre de nombreuses
disciplines - la philosophie, les sciences politiques et juridiques principalement - et peut faire
l'objet d'une certaine confusion. Qu’il prenne le nom de « fiscal federalism »! dans le monde
anglo-saxon ou de « théorie économique du fédéralisme »? dans les pays de langue allemande,
comme en Allemagne, ce programme de recherches constitue le coeur des programmes
d’enseignements de I’économie publique dans les universités de ces pays et fondent la plupart
des analyses normatives et souvent positives qui y sont développées. Trés imprégné par
I’analyse micro-économique et I’individualisme méthodologique, ce programme de recherche
place I’individu au centre de I’analyse et retrouve de fait les intuitions des premiers penseurs
du fédéralisme sur I’importance d’une prise en compte des préférences régionales des agents :

« Chez les grandes nations centralisées, le 1égislateur est obligé de donner aux lois
un caractére uniforme que ne comporte pas la diversité des lieux et des meeurs. »
(TOCQUEVILLE, 1835, cité¢ par DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996, p. 67).

La relation de Desprit francais au fédéralisme est paradoxale. D’un cdété, avec
TOCQUEVILLE ou PROUDHON par exemple, I’esprit frangais a apporté une contribution
fondamentale a la pensée économique et politique du fédéralisme. De 1’autre, le fédéralisme
est généralement percu avec un profond scepticisme voire comme un menace face au modele
francais de I’Etat-nation. Ce retard frangais dans ’analyse économique du fédéralisme se
révele d’autant plus grand que 1’on assiste, aux Etats-Unis, comme en Europe de 1’Est, a une
renaissance’ et & un renouveau des idées fédérales, souvent sous 1I’impulsion d’une intégration
de plus en plus poussée des Etats-nations dans le cadre d’organisations supra-nationales et
d’union d’Etats, au premier rang desquels I’Union Européenne. TOCQUEVILLE a bien senti,
dans cet ouvrage fondamental que constitue « la Démocratie en Amérique », le sens d'une
réflexion sur l'avenir des démocraties et des institutions politiques qui les anime :

I La traduction frangaise fait encore 1’objet de débats: « fédéralisme financier » (GILBERT, 1996) ou
« fédéralisme fiscal » (DERYCKE, 1994).

2 Qu, en allemand, « Okonomische Theorie des Foderalismus » (BIEHL, 1983).

3 A rapprocher, par exemple, du renouveau des problématiques fédérales qui s’est opéré dans les années 80 aux
Etats-Unis sous I’appellation de « new federalism ».
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« Le monde politique change », écrit-il dans un des derniers chapitres, « il faut
désormais chercher de nouveaux remeédes a des maux nouveaux » (TOCQUEVILLE,
1835, Ed. de 1981, p. 397).

Aussi la construction européenne peut-elle étre analysée sous 1'angle du devenir fédéral
de I'Union Européenne, problématique largement répandue dans les travaux des universitaires
allemands. De nombreux indices nous laissent penser que cette voie pourrait étre la bonne.
Ainsi, le Trait¢ de Maastricht, méme si le terme de « fédéralisme » n'y est pas mentionné
directement, s’apparente a un embryon de Constitution fédérale, en s’intéressant a la
répartition des compétences publiques, en particulier pour la compétence monétaire?, dans
une structure a plusieurs niveaux de pouvoir. Le Doyen GEORGES VEDEL rappelait d'ailleurs
que l'intégration « peut-€tre progressive sans que 1'on sache exactement a quel moment on
passe du systéme confédéral au systéme fédéral » ; il concluait, « en 1'état actuel des choses,
'Union Européenne n'est pas une fédération, mais comporte seulement des germes de
fédéralisme® ». Plus ouvertement, les prises de positions suivantes nous poussent a
reconnaitre le réle de plus en plus important des problématiques fédérales dans 1’analyse de
I’intégration européenne :

Le Chancelier HELMUT KOHL a Zurich le 18 juin 1992 : 1'Europe sera « fédérale ou
ne sera pas »°.

Déclaration gouvernementale francaise sur 1'Europe, Assemblée Nationale le 27
novembre 1992: «le parti que nous avons pris pour Maastricht est celui d'une
mutation fondamentale vers une entité supranationale fédérale” ».

Face a ce débat, il est important de préciser les implications économiques de tels
engagements, en détaillant les fondements, la pertinence et les limites d’une analyse
économique du fédéralisme. Sur cette voie, il est aussi indispensable de se démarquer du sens
commun que reveét le terme « fédéralisme », particulierement en France. Fort de cet objectif,
notre travail va donc se détourner d’'une double tradition frangaise, trés suspicieuse, d’une
part, vis a vis des analyses liées au fédéralisme, mais aussi, d’autre part, trés imprégnée par la
vision d’un Etat central et unitaire fondé sur le principe d’une souveraineté absolue et
« indivisible »8.

4 L’Union Européenne intervient déja largement dans le domaine de la politique agricole commune, de la péche,
de la politique des transports et du commerce extérieur (PEFFEKOVEN, 1994, p. 14). Le Traité de Maastricht, en
s’appuyant sur le principe de subsidiarité, a confirmé cette répartition de compétences publiques.

5 rapport de M. CARO, annexe au rapport N°=2676 de M. GOUZES (Assemblée Nationale, session ordinaire du 2
mai 1992) sur le projet de loi constitutionnelle n°=2623, ajoutant a la Constitution un titre « de 1'Union
Européenne », p.18.

6Cité par Hermann LUBBE in W. WEIDENFELD (Hrsg.), Materialen zur Revision des Maastrichter Vertrages
1996, Verlag Bertelsmann Stiftung, Giitersloh, 1995, p. 111

7Assemblée Nationale, N°=2384 (Session ordinaire 1991-1992), p. 3

8 L’article 2 de la constitution de 1958 définit la France comme «une République indivisible, laique,
démocratique et sociale » (Titre premier : « De la souveraineté », premicre phrase de 1’article 2).
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1) PROBLEMATIQUE

Il s'agit de penser avant tout l'action de I'Etat, qu'il se présente sous une forme
centralisée ou éclatée en niveaux de pouvoirs plus ou moins indépendants. Il n'y a donc pas de
rupture entre fédéralisme et centralisme, mais plutét un continuum. De fagon tres
schématique, le « fiscal federalism » s’efforce de déterminer une structure optimale de 1'Etat,
a la fois dans le choix de ses missions - fonction d'allocation, de redistribution, de
stabilisation (MUSGRAVE, 1959) - mais aussi dans la répartition des compétences et leur
coordination entre les différents niveaux de pouvoir. Ce programme de recherches s’intéresse
donc aux questions de fiscalité optimale, d’impacts des transferts - grants economics - et
s’interroge sur les propriétés d'efficience des migrations entre régions. Plus récemment, il a
investi I’analyse des choix publics des acteurs locaux dans un sens stratégique, certains agents
pouvant agir de maniére myope® ou non myope (ROCABOY, 1995). L’analyse des mécanismes
de coopération se révele alors au cceur des problématiques contemporaines du « fiscal
federalism ». Nous avons donc a faire a un débat essentiellement normatif méme si certaines
contributions ouvrent des champs d’investigation vers des analyses positives du fédéralisme.

L’analyse économique fédérale s’inscrit donc fondamentalement dans I’économie du
bien-&tre et, dans un premier temps, a mis au centre de son programme de recherche 1’analyse
de la fonction d’affectation de I’Etat. Un des principaux résultats dans ce sens reste bien le
« théoréme de la décentralisation optimale » (OATES, 1972). Ce choix d’un ancrage des
analyses autour de la fonction d’affectation, s’il permet de parvenir a des résultats
intéressants, pose un double probléme, social d’une part et académique d’autre part.

Concernant 1’écueil social, les travaux du fédéralisme fiscal en termes d’allocation
tranchent avec les préoccupations premieres des agents qui renvoient aux questions de
redistribution, comme nous le rappelle un des péres fondateurs de la doctrine libérale
allemande d’apres-guerre - I’ordolibéralisme-, W. EUCKEN (1952) :

« Le probléme de la redistribution (représente) pour la plupart des individus le
premier probléme de politique économique » (EUCKEN, 1952, p. 12).

D’un point de vue académique maintenant , des investigations plus poussées mettent en
lumiére I’extréme difficulté de limiter 1’analyse en termes de « fiscal federalism » a la seule
fonction d’affectation, comme en témoignent les prises de position de DYE (1990) et KIRSCH
(1977) :

«The most serious challenge to the competitive federalism model arises in
redistributional policy » (DYE, 1990, p.188)

« De maniére générale, un élargissement de la problématique aux questions de
redistribution de la puissance publique devrait amener un enrichissement des
analyses sur le fédéralisme » (KIRSCH, 1977, p. 8)

9 L’action d’un gouvernement local est dite myope si ce dernier ne tient pas compte de I’influence de sa stratégie
sur les décisions de migration des agents. Dans le cas contraire, il a un comportement non myope.
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La question de la conduite des politiques de redistribution interroge donc directement
I’analyse économique en termes de fédéralisme. Elle a été cependant rapidement été éludée,
en précisant, de maniere quasi systématique, qu’une centralisation de la fonction de
redistribution était inéluctable (STIGLER (1957), MUSGRAVE (1959), BUCHANAN (1950),
OATES (1972, 1977), BROWN and OATES (1987). Les arguments les plus forts dans ce sens
s’appuient sur la prise en compte de la mobilité des agents, en référence a un article célebre
de TIEBOUT (1956), pour justifier une centralisation de la fonction de redistribution :

« The mobility of individual economic units among different localities places fairly
narrow limits on the capacity for local income redistribution » (OATES, 1972, p.7).

L’objectif de notre thése s’inscrit donc dans ce débat théorique et propose une
contribution sur la place de la fonction de redistribution dans 1’analyse économique du
fédéralisme. Elle participe a un renouveau flagrant de cette question au sein du « fiscal
federalism » (ROCABOY, 1995 ; GERARD-VARET, 1995 ; TULLOCK, 1986 ; WILDASIN, 1991 et
1994 ; BoOADWAY, 1995). Notre problématique s’inscrit donc autour d’une double
confrontation avec la doctrine, en analysant, d’une part, I’intérét d’un élargissement de la
fonction de redistribution et, d’autre part, la répartition institutionnelle de la mission de
redistribution dans une structure politique a plusieurs niveaux de pouvoir.

1.1) Un élargissement indispensable de la fonction de redistribution

Le fonction de redistribution renvoie traditionnellement, dans la doctrine, a des
transferts entre individus. Ils ont pour mission de modifier la position relative des agents en
termes de revenu et de bien-étre. Il n’est donc question que de redistribution interpersonnelle,
comme nous le précisent les références suivantes :

« A la base, il n'y a pas de régions riches ou pauvres, il n'y a seulement que des
personnes riches et pauvres » (FREY, 1985, p. 153).

« We think of the function of the distribution branch as being met by a set of direct
incomes taxes and transfers » (MUSGRAVE, 1984, p. 13).

Cependant cette définition trahit une extréme simplification qui ne rend pas compte des
pratiques réelles de la redistribution dans les fédérations contemporaines, par exemple en
Allemagne. Elle se révele en fait peu satisfaisante, comme le souligne TULLOCK lui-méme :

« The argument for income redistribution are chaotic... The discussion of the
subject tend to involve a great deal of muddle and inconsistency » (TULLOCK, 1986,
p. 39, cité par DERCKS, 1996, p.7 ).

L'observation attentive des faits et la pratique du fédéralisme conduisent a nous
interroger sur la fausse évidence de cette donne et militent pour un élargissement de la
définition de la fonction de redistribution a une fonction de redistribution a « multiples
facettes » (BOADWAY, 1995). D’une part, il convient de distinguer la redistribution privée qui
agit directement sur le revenu des agents, des formes publiques de redistribution qui peuvent
certes agir de facon indirecte sur le revenu des individus mais s’expriment par de nombreux
transferts redistributifs entre régions riches et pauvres par exemple. Cette typologie nous
amene ensuite a distinguer redistribution interpersonnelle et redistribution interrégionale. Le
fédéralisme allemand offre de ce point de vue un objet d'étude particulierement intéressant,
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puisqu'il a développé, parmi d'autres outils de redistribution interrégionale, une mécanique
complexe de péréquation explicite entre Lander riches et pauvres. De plus, il convient aussi
de bien distinguer les politiques de redistribution au sens strict du terme des politiques plus
assurantielles. Enfin, la redistribution avec son vecteur principal, la politique sociale, se
caractérise en effet par une multitude d’instruments, qui prennent principalement la forme de
transferts monétaires - positifs (transferts) ou négatifs (fiscalité) - agissant sur le revenu des
individus. Mais elle agit aussi par ’intermédiaire de transferts en nature et d’infrastructures
publiques de type biens publics locaux a caractére social dont elle assure le financement.
L’¢tude de la politique sociale de la R.F.A. nous apportera de nombreux enseignements
empiriques dans ce sens, visant a souligner le réle de ces biens publics locaux dans le
redistribution. Nous privilégierons néanmoins dans cette étude les formes interpersonnelles —
politique sociale — et interrégionale de la redistribution.

C’est donc bien a une fonction de redistribution a plusieurs dimensions que nous aurons

\

a faire et non pas a une simple fonction de transferts sociaux agissant directement sur le
revenu des agents, ce qui va rendre plus complexe notre analyse.

1.2) Centralisation, décentralisation et coordination de la fonction
de redistribution

Le second écueil méthodologique des principaux apports du fédéralisme fiscal concerne
les justifications théoriques d’une centralisation de la fonction de redistribution, qui, trés tot,
ont été considérées comme incontournables. Les arguments les plus forts dans ce sens
s'appuient sur des considérations en termes d’équité d’une part, en particulier en se fondant
sur la reconnaissance d'une « équité¢ fiscale » entre juridictions (BUCHANAN, 1950) et
d’efficacité, d’autre part. Du point de vue de I’efficacité, les impacts de la libre mobilité des
citoyens peuvent justifier une centralisation de la fonction de redistribution (TIEBOUT, 1956:

« Redistribution policy, | believe, should be essentially a central function »
(MUSGRAVE, 1969, p. 530).

Plus récemment, quelques contributions semblent confirmer cette intuition fondatrice.
Elles montrent qu'une politique de redistribution décentralisée, sous I'hypothése de mobilité
totale des acteurs, était accompagnée d'effets externes : I’impact de la libre mobilité des
citoyens, et en particulier 1'existence d'effets externes, peuvent conduire a des distorsions dans
les décisions de mobilité des agents, et donc amenent a confier au gouvernement central la
mission de redistribution (WILDASIN, 1991 ; 1994).

Cependant, d’un point de vue normatif mais surtout positif, quelques contributions
tendent a nuancer voire a inverser les prémisses du fédéralisme fiscal. Force est de reconnaitre
que la justification systématique d’une centralisation de la fonction de redistribution, définie
par les fondateurs du « fiscal federalism », a bien du mal a soutenir I'épreuve des faits. La
charge que représentent les programmes d’aide sociale sur les communes allemandes est bien
réelle et concerne 1'échelon décentralisé. Ainsi D’existence, au sein des politiques
redistributives, d’instruments qui ont les caractéristiques d’un bien public local - hopitaux,
creches, foyers d’accueil, etc.- n’amene aucune justification en terme de centralisation, si I’on
néglige 1’obstacle principal que constitue I’existence d’effets de débordement (ou « spillover
effect »). Ces biens publics locaux a caractere redistributif sont donc traités comme des biens
publics traditionnels soumis au théoréme de la décentralisation optimale. De plus, les dérives
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du financement des systémes de protection sociale, le cofit sans cesse croissant des politiques
de redistribution sur les budgets publics nous poussent a nous interroger. Une action publique
décentralisée ne serait-elle pas plus efficace, en rapprochant les bénéficiaires des
contributeurs ? N'est-ce pas la revenir aux résultats fondateurs du « fiscal federalism »? Les
récentes propositions du gouvernement fédéral américain d’une déconcentration et d’une
régionalisation de la protection sociale aux Etats-Unis, en confiant cette mission aux Etats, ne
vont-elles pas dans ce sens ?

Parmi les contributions théoriques, il est d’abord surprenant que les enseignements du
théoréme de la décentralisation optimale ne s’appliquent pas a la politique de redistribution.
Parmi quelques contributions dans ce sens, PAULY (1973) a ainsi tenté d’élargir les
enseignements du théoréme de la décentralisation aux politiques de redistribution en montrant
que, sous hypothése d’une interdépendance des fonctions d’utilité des agents, une
redistribution de richesses menée a un niveau décentralisé pouvait étre Pareto-efficace.

De nombreux ¢léments peuvent donc, sur le plan théorique comme empirique, mettre en
doute cette vision trés centralisée des politiques de redistribution et entrevoir une
décentralisation de la fonction de redistribution, comme en témoigne TULLOCK :

« Transfers on the poor... | believe could be dealt with locally » (TULLOCK, 1986,
p.-117, cité par DERCKS, 1996, p. 1)

Notre travail vise alors a réintroduire la diversité des instruments des politiques
redistributives dans cette problématique d’une centralisation ou décentralisation de la fonction
de redistribution en insistant, d’un c6té, sur la nécessaire prise en compte de 1’échelon local
dans I’organisation de ces politiques mais aussi, de I’autre c6té, a I’indispensable péréquation
des recettes fiscales que de tels choix impliquent. D’une relation stricte, souvent trop
simpliste, entre centralisation et décentralisation, il s’agit ensuite de glisser vers une analyse
plus fine en termes de niveau optimal de décentralisation des politiques de redistribution.
Notre travail mettra ainsi ’accent sur I’importance de pratiques transparentes de la
redistribution, interrégionale comme interpersonnelle, et sur la nécessaire coordination des
missions publiques redistributives entre les différents niveaux de pouvoir. Une confrontation
des enseignements normatifs avec la pratique fédérale s’avere alors indispensable.
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2) POURQUOI UNE ANALYSE DU FEDERALISME
ALLEMAND ?

Les perspectives théoriques avancées dans la premicre partie de ce travail, parce
qu’elles sont séduisantes, méritent d’étre cependant confrontées aux faits. D’une approche
analytique du débat entre fédéralisme et redistribution, notre travail glisse donc vers une
analyse plus empirique du fédéralisme en investissant le champ de la pratique fédérale. Nous
limiterons notre analyse a 1’étude du fédéralisme allemand. De nombreuses raisons peuvent
justifier ce choix :

Tout d’abord, I’acte de naissance de la R.F.A., c’est-a-dire 1’élaboration et le vote, en
1949, de la Constitution allemande, la Loi Fondamentale — ou Grundgesetz - nous rapproche
un peu des modeles du fédéralisme fiscal, dans la mesure ou cette Constitution est née dans
un pays divisé, occupé et ruiné par la guerre, en 1’absence, d’un c6té, de repéres dans I’avenir
et, de ’autre coté, dans une méfiance face a des expériences passées que le nazisme avait
usurpées, déformées et anéanties. La Loi Fondamentale a-t-elle été promulguée sous « le voile
de I’ignorance », c’est-a-dire dans la plus totale incertitude quant a I’avenir de la Fédération,
et face au rejet vif et justifié des expériences passées ? D’une certaine fagon, elle posseéde les
caractéristiques d’un contrat originel, fonctionnant un peu comme un mode¢le théorique de
choix collectifs. Cette question méritera certains approfondissements. Ensuite, le « miracle »
¢conomique allemand d’aprés-guerre a propulsé, en cinquante ans, 1’Allemagne d’une nation
meurtrie et ruinée par la guerre en une des toutes premicres puissances économiques de la
planete. La question se pose donc de savoir si, derrieére cette réussite économique, se profile
un « modele!? » d’organisation économique, politique et sociale. Cette question, trés classique
en France, a suscité de trés nombreuses contributions. Une des plus marquantes fut celle de
JEAN FRANCOIS-PONCET (1970). Cette réussite économique s’est globalement accompagnée
d’une large stabilité et d’un consensus politique — par exemple issu du rejet de la référence au
marxisme par le Parti Social Démocrate (SPD) au Congrés de Bad Godesberg en 1959
(GOUGEON, 1993) - et social — la cogestion par exemple - plutot fort, qui tranchent avec les
expériences frangaises. En écho avec une intégration poussée dans le libre-échange et le jeu
de I’économie de marché, le fédéralisme allemand a développé, sur des bases théoriques une
politique de partage des fruits de la croissance économique, fondée sur une redistribution
interpersonnelle des richesses mais aussi un large redistribution interrégionale des ressources
publiques. Ces logiques en font un exemple particulierement avancé de fédéralisme solidaire,
coopératif, ou se réalise un subtil équilibre entre le Bund, les Linder et les Communes.

Enfin, la proximité¢ géographique de I’Allemagne, sa place de premier partenaire
économique dans les échanges extérieurs de la France, son influence culturelle, intellectuelle,
ou la crainte qu’elle suscite, sur les hommes politiques francais en particulier, en font un
champ d’investigation fécond pour mener a bien des comparaisons internationales. Son
engagement dans 1’Union Européenne, son expérience des mécanismes de coordination de
I’action publique, de coopération horizontale comme verticale, de redistribution et 1’influence

10 Pris cette fois-ci dans le sens d’un systéme de références, d’un étalon de référence.
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qu’elle exerce sur les rouages de I’Union Européenne, en particulier si l’intégration
européenne emprunte une voie fédérale, nous poussent a mieux la connaitre et la comprendre.
Aussi, face au défi de 1’unité allemande, il peut s’avérer tout aussi intéressant d’évaluer,
d’une part, la résistance et la pertinence de son cadre politique et social, confronté a une
situation d’incertitude, d’urgence et de déséquilibres économiques et sociaux et, d’autre part,
la pertinence et I’impact des instruments des choix publics, fédéraux, qui ont été retenus.

Les acteurs du fédéralisme allemand ne cachent d’ailleurs pas I’intérét manifeste et les
apports du fédéralisme allemand pour le bien-étre de leurs concitoyens et la construction
européenne. L’expression la plus manifeste de confiance nous a été donnée par les Ministres-
Présidents des seize Liander allemands réunifiés, qui ont résumé, dans la déclaration de
Munich, l'importance d'un ancrage fédéral de 1'Allemagne et de I’Europe. Cette conférence de
Munich est singuliere puisqu'elle scelle, en 1990, leurs retrouvailles depuis leur derniére
rencontre commune en 1947, deux années avant la naissance et la séparation de la R.F.A. et
de la R.D.A., puis la dissolution des Lénder allemands en R.D.A., remplacés par les Bezirke.

« So wie Foderalismus und Subsidiaritat wesentlich dazu beigetragen haben, nach
1945 stabile politische und wirtschaftliche Verhaltnisse in der Bundesrepublik
Deutschland zu schaffen, so bieten diese Architekturprinzipen die beste Gewahr
dafiir, die Probleme der modernen Industriegesellschaften nicht nur im vereinigten
Deutschland, sondern auch im sich einigenden Europa zu lésen. (...). Foderalismus
ist ein wesentlicher Garant fur Freiheit und Demokratie. Er gewdhrleistet
groBtmogliche Blrgerndhe, bewahrt kulturelle und gesellschaftliche Vielfalt und
setzt durch den Wettbewerb neue Kréfte fiir die Fortentwicklung Europas frei. (...).
Der Umbruch in Deutschland und Europas macht eine Fortentwicklung der
foderativen Grundentscheidung des Grundgesetzes notwendig »11.

«De la méme maniére que le fédéralisme et le principe de subsidiarité ont
grandement contribué a créer une climat politique calme et un cadre économique
dans la R.F.A. d'aprés 1945, ces principes d’architecture constituent le meilleur
rempart pour faire face aux problémes des sociétés modernes et industrialisées, et
cela non seulement dans I'Allemagne unie mais aussi dans une Europe qui s’unit.
(...). Le fédéralisme est une garantie essentielle pour la liberté et la démocratie. Il
garantit au mieux une proximité avec les citoyens, veille a une diversité culturelle et
sociale et libére par la concurrence de nouvelles forces pour une poursuite du
développement de I’Europe. (...). Les mutations de I'Allemagne et de I'Europe
rendent nécessaire un développement des apports fondamentaux de la Loi
Fondamentale en termes de fédéralisme. ».

11 DR. H. VOSCHERAU, Maire de Hambourg et Président du Bundesrat 1990/1991, cité par LAUFER, 1991, p.6.
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3) METHODOLOGIE

L’organisation de notre recherche repose sur une confrontation permanente des modeles
normatifs du fédéralisme fiscal avec la pratique du fédéralisme allemand. Elle est marquée,
globalement, par un glissement d’une analyse normative du fédéralisme a une approche plus
positive. Si le chapitre préliminaire et la premiére partie se veulent avant tout normatifs, la
seconde partie investit un champ d’analyse plus empirique du fédéralisme allemand. Enfin, le
chapitre final dévoile brievement une approche « évaluative » (WALLISER, 1994). Notre
démarche vise a confronter nos deux analyses, normatives et positives, en menant une analyse
en termes de conformité bien plus qu’a rentrer dans une logique de « transformation d’un
systéeme existant en un systéme souhaitable, avec I’introduction d’une dose croissante de
normativité » (WALLISER, 1994, p. 166).

3.1) Une perspective de recherches normative

La premiere partie de notre travail s’inscrit dans une perspective trés normative, car
« elle mobilise un quelconque élément de jugement » (WALLISER, 1994, p. 172). Elle vise a
déterminer ce qu’'une fédération « devrait étre » (WALLISER, 1994, p. 166). Néanmoins, pour
les sciences humaines, un tel ancrage se révele délicat, tant les normes sont le fruit d’une
relation étroite entre le sujet et 1’objet, issue de manifestations sociales qui forment un tout
plutét homogene. Cet ancrage normatif peut étre certes appréhendé de manicre neutre, si les
jugements exprimés sont liés a des normes abstraites ou si les normes restent des grandeurs
observables, ce qui n’est guere le cas dans notre analyse. En adoptant une démarche
économique normative, notre analyse a introduit la normativé autour de trois axes(WALLISER,
1994):

D’abord, le choix du domaine de recherche. Notre travail s’inscrira dans le courant
théorique du «fiscal federalism». Ce programme de recherche, qui a été¢ profondément
influencé par une démarche normative en économie publique, servira de référentiel théorique
a notre premiere partie. Ce choix du domaine de recherches reflete évidemment les
préoccupations du milieu social, en particulier la crise contemporaine d’un mode de
régulation centralisée de la vie politique et économique, particulierement vive dans cette
forme avancée d’Etat-nation qu’est la France.

Ensuite, les criteres de validation du modéle normatif et le langage de communication
retenu : dans ce sens, notre premicre partie va insister sur la caractére instrumental, c’est-a-
dire sur 1’opérationnalité des propositions normatives. Cette premiere partie doit étre percue
comme une grille de lecture normative globale pour penser 1’analyse économique du
fédéralisme. Ainsi elle fera une grande place aux instruments susceptibles de parvenir a une
révélation des choix collectifs, constitutionnels ou redistributifs par exemple. Notre démarche
se veut avant tout sémantique : elle laissera une large place a I’évolution, a I’histoire des idées
et aux problématiques fondamentales, a la lumic¢re des analyses suivantes : origine de la
pensée fédérale en économie, influences allemande (modéeles fédéraux de type coopératif) et
anglo-saxonne (modé¢les fédéraux de type concurrentiel), développements des grands courants
du « fiscal federalism », grandes problématiques, apports fondamentaux et écueils rencontrés,
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en particulier la question de la redistribution, etc. Délaissant volontairement une perspective
formalisée, notre démarche, en menant une recherche globale, se veut avant tout cognitive,
favorisant les mécanismes d’apprentissage. Notre premiére partie vise a mettre en valeur, a
travers la lente émergence de la logique fédérale en économie publique, les résultats
fondamentaux de 1’analyse économique contemporaine du fédéralisme.

Enfin la normativité s’exerce dans les hypothéses des modeles et le contenu des
propositions du modele : notre démarche se raccroche stricto sensu a 1’individualisme
méthodologique. La quéte d’une meilleure prise en compte des préférences individuelles des
agents est d’ailleurs au fondement de 1’analyse économique du fédéralisme et apparait de
maniére trés explicite chez les premiers penseurs du fédéralisme, en particulier LEIBNIZ,
TOCQUEVILLE ou FRANTZ. Notre démarche ira méme plus loin puisqu’elle va tenter de
justifier, en termes individuels, la mise en place d’une redistribution interrégionale, celle-ci
fonctionnant de facon indirecte, supplétive et subsidiaire a le redistribution interpersonnelle.
Enfin la normativité apparait dans les simplifications qui seront proposées tout au long de la
premicre partie. Elles visent a garantir [’accessibilit¢é aux mécanismes fondamentaux en
« gommant les aspects non souhaités » et en « exacerbant les traits désirés (WALLISER, 1994,
p. 171). Ainsi notre analyse de la fonction de redistribution dans un cadre fédéral ne
s’intéresse-t-elle pas aux interactions réciproques qui peuvent exister avec la fonction de
stabilisation macro-économique de 1’Etat. Elles les évacuent pour gagner en lisibilité et en
pouvoir explicatif. Dans ce sens, elles se révélent en fin de compte provisoires et sont donc
susceptibles d’évoluer.

3.2) Une perspective de recherches positive et pragmatique

La seconde partie de notre travail va investir la pratique du fédéralisme allemand. Notre
tentative se veut positive car elle « s’en tient a la description objective d’un systéme sans
émettre le moindre jugement de valeur sur ce systeme ». (WALLISER, 1994, p.169). Cette
analyse nécessite de se placer « en aval » de notre objet d’étude, pour saisir au mieux
I’originalité et la portée des dispositions, des mécanismes et des regles qui le définissent. Un
détour par le « passé » est indispensable. (WALLISER, 1994, p. 167). Notre travail accordera
une grande importance a 1’histoire des choix constitutionnels et du fédéralisme allemand car
ces ¢léments se révelent caractéristiques d’une lente émergence d’une forme a peu pres
homogene de régulation sociale, fondée sur des contrats collectifs de type constitutionnels
trés imprégnés de valeurs redistributives.

Dans cet objectif, notre recherche va tenter d’aller plus loin que la simple description
pratique. Au risque de perdre un peu de neutralité, elle vise a s’insérer dans notre objet
d’étude!?, a mener une recherche pragmatique et endogéne des mécanismes du fédéralisme,
sur les pas de HOFFMAN-MARTINOT (1987) en quelque sorte. Elle est le fruit d’une
confrontation aux faits qui, d’'une manicre trés pragmatique, nous a conduit a « pousser les
portes du fédéralisme allemand », grace a de nombreux entretiens dans les administrations
centrales régionales et locales, la participation a des débats, la lecture de la presse et des

12 Une majeure partie des recherches empiriques et théoriques liées a ce travail ont été menées a I’Université
Goethe de Francfort, a I’invitation du Prof. Dr. P.B. SPAHN. Ce point d’appui a permis de rentrer en contact avec
les praticiens du fédéralisme allemand, au niveau de certains Ministéres du Bund (Ministére Fédéral des
Transports, des Affaires Sociales et des Finances), des Ministéres des Léander (Finances, Transport,
Aménagement du territoire en Bavicre, Basse-Saxe, Saxe-Anhalt et Hesse) et des communes (Francfort sur le
Main principalement).
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investigations. L’analyse des mécanismes complexes de redistribution intercommunale - la
péréquation financiére communale ou kommunalen Finanzausgleich - consacrera cette
démarche puisqu’elle détaille, par exemple, les modes complexes de calcul pour la ville de
Francfort sur le Main, en Hesse.

Si notre description positive des fondements redistributifs du fédéralisme allemand se
veut une description aussi fidéle que possible, il n’en demeure pas moins que cet objectif se
révele en fait difficile a atteindre : d’une part, pour un observateur francgais, 1’obstacle de la
langue constitue une barriére tenace a la compréhension profonde des logiques du fédéralisme
allemand!3. Notre travail proposera ainsi, en les détaillant, de nouvelles traductions pour
quelques concepts et termes techniques allemands, dont les traductions jusqu’alors avaient
¢été, semble-t-il, trop influencées par les pratiques et la sémantique anglo-saxonne. D’autre
part, cette analyse positive ne peut faire abstraction d’une certaine attirance pour 1’objet
¢étudié : pour les sciences humaines, ce lien entre I’objet et le sujet est fondamental et « qu’un
modele positif ne peut s’affranchir de toute normativité, qu’elle effleure dans les intentions du
modélisateur ou qu’elle se manifeste dans son expression méme » (WALLISER, 1994, p. 170).
Dans les sciences humaines, il en effet difficile de s’inscrire dans une démarche purement
positive car il est difficile de penser la complexité de la pratique fédérale allemande sans
norme sociale (BONNAFOUS, 1989). Enfin, notre démarche positive souffre, semble-t-il, d’un
enthousiasme difficilement dissimulé, indispensable pour atteindre un objectif complexe et
envahissant. Cet enthousiasme nuit-il a I’indispensable neutralité qu’exige un tel travail ? S’il
agit sur les moyens et 1I’organisation de la recherche, il ne joue aucun réle dans 1’objectif qui
est fixé et dans le contenu final des analyses. Ainsi, « la neutralité est obtenue spontanément
lorsqu’on se contente de décrire certains effets de la mise en ceuvre d’un projet, en mettant en
veilleuse les jugements spontanés que 1’on est tenté de porter sur eux » (WALLISER, 1994, p.
172). Allons-nous y réussir ?

3.2.1) Une perspective « evaluative » et « prescriptive »

Entre I’approche positive et I’approche normative vient s’insérer une double démarche
de recherches « évaluative » et « prescriptive » des choix fédéraux allemands (WALLISER,
1994, p.196). Cet axe de recherche est au centre des réflexions qui sont proposées dans le
chapitre final. L’approche évaluative vise a associer a I’organisation actuelle de fédéralisme
allemand une série de normes et de régles - en termes de niveaux d’inégalités, de relation a la
croissance économique, de conséquences désincitatives sur les agents - permettant de juger de
cet état ». De cette maniére, une des conclusions de ce travail vise a proposer, sur le terrain
des inégalités, une évaluation économique des choix redistributifs, interpersonnels comme
interrégionaux, qui fondent le fédéralisme allemand contemporain.

De maniére similaire, notre travail investit, toujours dans le chapitre final, une
« démarche prescriptive » en proposant des voies susceptibles de « modifier cet état, afin de
rapprocher le systeme de 1’état souhaité par 1’approche normative » (WALLISER, 1994, p.
169). Les apports de 1’analyse normative vont alors nous permettre de proposer une piste de
solution pour une révélation efficace, car unanime et fondée sur les seuls choix individuels,
des choix collectifs des agents en termes redistributifs.

13 Notre travail proposera, le plus souvent, une traduction systématique des termes allemands employés. Pour
faciliter la compréhension de certaines expressions techniques allemandes, un glossaire a été constitué a la fin de
cette thése.
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3.3) La confrontation des deux perspectives : une guestion de
conformité

Notre travail se propose de jeter un ensemble de ponts entre notre analyse des mod¢les
¢conomiques du fédéralisme et notre investigation de la pratique du fédéralisme allemand.
Cette perspective s’inscrit dans une analyse en termes de conformité. Elle revient a confronter
les deux analyses pour repérer les points de convergence et de divergence. Notre démarche
fonctionne a double sens et vise, en partie, a rapprocher 1’économie publique théorique et
I’économie pratique ou pragmatique. Méme si cette préoccupation opératoire reste plus
vigoureuse et acceptée dans les sciences économiques que dans les autres sciences humaines,
il n’en demeure pas moins que la grande précision et la spécificité de certaines contributions
modernes ¢éloignent ces travaux de champs d’application plus empiriques. Notre démarche est
duale.

D’un coté, cette confrontation est susceptible de faire progresser les réflexions
normatives. Dans ce sens, notre travail va insister sur la nécessaire prise en compte, dans les
modeles, d’une fonction de redistribution a multiples facettes, sans limiter 1’analyse théorique
a la seule fonction de redistribution monétaire et traditionnellement interpersonnelle.

De l’autre coté, les enseignements de I’analyse normative vont guider certaines
réflexions dans le sens d’une critique du fonctionnement actuel du fédéralisme allemand, en
particulier face aux choix avancés par les acteurs publics, et principalement le Bund, pour
faire face au choc et au financement de 1’unité¢ allemande.

3.3.1) Un double ancrage dans la sphére théorique et empirigue

Notre travail se place, semble-t-il, au cceur d’une double dynamique de la recherche en
¢conomie publique. En investissant, d’un co6té, le champ de I’analyse publique pure - ou
théorique -, il s’inscrit dans la sphére académique. D’un autre coté, en contribuant a une
meilleure connaissance des logiques pragmatiques du fédéralisme allemand, en particulier en
se concentrant sur le détail des vastes mécanismes redistributifs qui le fondent, notre analyse
se veut aussi comme une contribution a 1’analyse économique et empirique des faits, en
jouant, la encore, sur la confrontation des mode¢les. D’abord, 1’analyse empirique semble
retrouver certains principes trés fédéraux, en particulier en s’organisant autour d’une
dynamique ascendante qui fonctionne du bas, a part des faits, vers le haut, ¢’est-a-dire vers
leur compréhension. L’analyse théorique reste-t-elle plus marquée par une logique
descendante, trés inspirée d’une tradition cartésienne frangaise ? Ensuite, la « furtivité » de
I’objet économique, comme en témoigne les mutations profondes du fédéralisme allemand qui
ont accompagné le choc de I'unité allemande, nous pousse aussi a investir ce double champ
d’analyse, théorique et empirique (BONNAFOUS, 1989). L’objectif est de tenter de former un
tout, possédant une unité propre, en termes théoriques comme empiriques. De cette maniere,
semble-t-il, sa scientificité apparait plus nettement, car notre démarche est facilement
« falsifiable » (BONNAFOUS, 1989).

Une des difficultés apparentes de notre travail, outre 1’éventail du champ
d’investigation, est son inscription largement morale, puisqu’il investit, entre autres, le débat
sur la redistribution, pour lequel il est difficile de penser sans norme sociale ou morale. Méme
si notre démarche révéle un effort de justification neutre de la redistribution — justification
idéale, individuelle, et interrégionale - , il n’en demeure pas moins que penser la
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redistribution revient a pénétrer la sphere morale. Renoue-t-il avec cet ancrage, trés apprécié
par KEYNES, de I’Economie dans les sciences morales (BONNAFOUS, 1989) ?

S’il fallait enfin résumer notre travail, en y rajoutant I’indispensable modestie et les
larges faiblesses qu’il trahit, c’est dans la démarche de TOCQUEVILLE qu’il faudrait, semble-t-
il, I’insérer :

« Ce n’est donc pas seulement pour satisfaire une curiosité, d’ailleurs légitime, que
j’ai examiné 1I’Amérique; j’ai voulu y trouver des enseignements dont nous
puissions profiter » (TOCQUEVILLE, 1835).
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CHAPITRE PRELIMINAIRE

LES FONDEMENTS DE L’ANALYSE ECONOMIQUE DU
FEDERALISME

«La théorie de I’Etat souverain a ¢té dégagée au
XVIéme siécle en vue de I’Etat unitaire (...). Toutes les
traditions d’histoire et d’esprit du peuple francais le
portent a voir dans 1’Etat unitaire et souverain le type
idéal de I’Etat. Mais a 1’époque actuelle, cette théorie
est devenue insuffisante : elle est trop étroite en ce sens
qu’elle laisse de c6té un second type étatique, devenu
fort important, celui de I’Etat fédéral.». (R. CARRE DE
MALBERG,_Contribution a la théorie générale de I’Etat,
1920).

L’objectif de ce chapitre préliminaire est double. Il s’agit d’abord de préciser les
fondements historiques et théoriques préalables a une analyse économique du fédéralisme, au
travers d’un bref détour par I’histoire des idées. Cette analyse va mettre en valeur, a propos de
la définition de la souveraineté, une profonde rupture entre la pensée francaise et allemande
de I’Etat. Il s’agit ensuite de réfléchir sur le contenu des premiéres analyses économiques du
fédéralisme qui se sont intéressées, chez LEIBNIZ ou TOCQUEVILLE, a la question d’une
répartition pragmatique et dynamique des compétences publiques dans une structure politique
a plusieurs niveaux de pouvoir et a la difficile quéte d’une efficacité optimale de ’action
publique.



Chapitre préliminaire : les fondements de I’analyse économique du fédéralisme

1) POURQUOI L’ETAT ?

L’Etat est-il en crise ? Aprés une longue période de développement du role de I’Etat,
cette fin de siecle marquerait une crise de I’Etat souverain — certains parlent « d’une
obsolescence » de DI’Etat (PHILIP, SOLDATOS, 1996, p.15) - voire « d’une période de
décomposition étatique » (MILLON-DELSOL, 1996, p. 240). Certes, 'invention de I’Etat
moderne fut « une grande conquéte, facteur d’unité et, par conséquent, de puissance, garant
de la sécurité et, plus loin, du progrés économique » et social (MILLON-DELSOL, 1996,
p-239). L’Etat moderne fut ainsi copié, envié comme chez HEGEL par exemple, lorsque, au
siécle dernier, il milite pour la constitution d’'un Etat en Allemagne et écrit dans ce sens :
« face aux colosses étatiques, les Etats allemands sont devenus des pygmées » (HEGEL, 1977,
p. 186).

Les impératifs de la mondialisation, des firmes en particulier, la libéralisation et
I’ouverture croissante des marchés, les conséquences d’'un mode de production globalisé, la
mobilité des hommes et des capitaux, I’inscription de la vie sociale en réseaux internationaux
dotés de moyens de communication multiculturelle et polyglotte, comme c’est le cas pour
Internet, contribuent a [’affaiblissement de I’Etat-Nation et ouvrent sur une période
d’incertitude. De maniere plus précise, I’Etat semble pris en tenaille entre, d’une part, « la
perforation de son tissu de souveraineté socio-économique, voire politique » (...) et, d’autre
part et de fagon concomitante, « 1’éclatement » d’une forme « monolithique » de I’Etat en une
série d’acteurs décentralisés, composés de régions, d’Etats fédérés, de villes ou autres
collectivités locales de « plus en plus actifs sur le plan national et international » (PHILIP,
SOLDATOS, 1996). Pour MILLON-DELSOL, c’est un combat sur « deux fronts » qui semble
s’engager, a ’intérieur, contre les « instances infra-étatiques » et, a 1’extérieur, contre les
« instances supra-étatiques » (MILLON-DELSOL, 1996).

Ces analyses inquiétantes sont-elles pertinentes ? Elles révelent en fait une inquiétude
face a une nouvelle donne pour I’Etat, mais elles ne remettent pas en cause sa justification et
son action. Ces analyses nous invitent a repenser 1’action publique, en délaissant le cadre de
la tutelle omnisciente, pour ébaucher une analyse plurielle et modeste de I’Etat. L’objectif
d‘une telle analyse délaisse le contenu politique et idéologique de 1’Etat pour s’engager sur
une voie plus économique, fondée sur des critéres d’efficacité de 1’action publique, mesurée a
partir d’une analyse des compétences publiques et de leur répartition dans une structure a
plusieurs niveaux de pouvoir. Il ne s’agit donc plus vraiment d’arbitrer entre « plus d’Etat ?»
ou « moins d’Etat ?» mais bien plus de répondre a question : « comment I’Etat ? ». Une telle
analyse, que nous ne pourrons qu’effleurer par la suite, suppose au préalable de traiter
brievement du pourquoi de I’action publique ?

1.1) L’intuition des biens publics, des politigues de redistribution et
de la fonction de stabilisation

De facon trés classique, A. SMITH nous propose une premiere perception de 1’action
publique. Au-dela des fonctions régaliennes de 1’Etat (justice, sécurité intérieure, défense et
affaires extérieures), les premiéres intuitions de A. SMITH ont ouvert la voie a une analyse
féconde de I’action publique :
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« The third and last duty of the sovereign or commonwealth is that of erecting and
maintaining those public work which, though they may be in the highest degree
advantageous to a great society, are, however of such a nature that the profit could
never repay the expense to any individual or small number of individual, and which
it therefore cannot be expected that any individual or small number of individual
should erect or maintain....[these] are chiefly those for facilitating the commerce of
the society, and those for promoting the instruction of the people » (A. SMITH, 1893,
p. 566).

L’affirmation d’A. SMITH nous livre une des premiéres perceptions des biens publics :
ces biens doivent étre offerts par la puissance publique, précise-t-il, s’il ne peuvent pas I’étre
de maniere efficiente par le marché. L’action publique se justifie donc, si I’on effectue une
relecture plus moderne de SMITH, lorsque des défaillances de marché peuvent survenir : elles
interviennent lorsque les agents sont inaptes « a se coordonner ou encore a coopérer, en vue
d’atteindre une allocation efficace des ressources, lorsqu’une telle coopération est
nécessaire » (GLACHANT, 1990). C’est le cas lorsque un agent ne révéle pas ses préférences et
se comporte comme un « passager clandestin ».

HEGEL se place dans une logique de I’action publique sensiblement différente. Il prone
«une politique d’interventionnisme libéral » (CHAMLEY, 1963) en donnant pour premicre
mission a I’Etat, la sauvegarde de la stabilité sociale et la nécessité de freiner la tendance a
I’accroissement des inégalités de fortune!. HEGEL place, semble-t-il, la fonction de
redistribution au centre des compétences publiques pour un Etat qu’il percoit comme un
espace de régulation et de coordination entre les différents membres de la société. Sa
perception des inégalités s’aveére fondamentale. Nous y reviendrons. Il condamne néanmoins
une forte intervention publique dans I’économie qui pourrait réduire son efficacité en
privilégiant son rdle dans la sphére monétaire au détriment de la sphére marchande. « Tout au
plus », précise P. CHAMLEY, « pourra-t-il percevoir les fruits du domaine public sous forme
d’usage direct ou par des baux 13» (CHAMLEY, 1963, p. 49).

HEGEL insiste aussi sur le role que I’Etat a jouer dans le contrdle des mouvements
désordonnés auxquels est sujette toute économie monétaire. Il agit donc pour atténuer les a-
coups conjoncturels et réduire leur effets dans le temps!'®. N’avons-nous pas la une véritable
définition de la fonction de stabilisation ?

De fagon générale, la richesse de la pensée économique de HEGEL étonne et mériterait
de réels approfondissements qui dépassent le cadre de cette étude : HEGEL, semble-t-il, avait
aussi pergu la nécessité d’une action publique pour internaliser les effets externes. Ainsi,
précise-t-il, dans Grundlinien der Philosophie des Rechtes, (1821 § 232), que I’Etat doit
corriger le cours habituel de ’activité économique si celle-ci peut procurer un avantage indu
aux dépens d’un autre (CHAMLEY, 1963, p. 48).

14"« Dieser Ungleichheit und ihrer und der allgemeinen Zerstérung hat die Regierung aufs Hochste
entgegenzuarbeiten », HEGEL, System der Sittlichkeit, 1802 (cité par P. CHAMLEY, 1963)

15 HEGEL serait-il I’initiateur puis le défenseur d’une logique de tarification des biens publics ? Voila une
nouvelle perspective qui, si elle se confirme, ne manquerait pas de bouleverser certains acquis !

16 HEGEL, Realphilosophie, (1803-1804, § 240) et Grundlinien der Philosophie des Rechtes, (1821, § 237).
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1.2) Theorie economigue et intervention publigue : quelles
justifications ?

La théorie économique contemporaine propose traditionnellement deux grandes
justifications a I’intervention publique : d’une part, celle qui cherche a corriger une éventuelle
sous-optimalité parétienne de 1’équilibre de marché et, d’autre part, celle qui considére que
I’équilibre de marché obtenu est certes Pareto-optimal mais ou 1’acteur public lui préfére une
autre distribution de travaux et de richesses qui ne lui est pas Pareto-comparable.

Concernant cette premiere justification, I’action publique trouve un fondement classique
lorsqu’il s’agit de corriger un équilibre de marché qui se révele sous-optimal au sens de
Pareto!”. Cet état de monde peut survenir en présence de biens collectifs, en particulier par
I’apparition de comportements de « passager clandestin » qui peuvent s’y associer. Il apparait
aussi en présence d’externalités, c’est-a-dire lorsque 1’activité d’un agent a des répercussions
sur I’utilit¢ d’un autre agent sans que cette action donne lieu a une transaction de marchg.
Enfin un équilibre de marché sous-optimal existe lorsque I’emploi d’une technologie a
rendement d’échelle croissant conduit a une situation sous-optimale, c’est-a-dire lorsqu’une
tarification classique au colt marginal conduit a des pertes d’exploitation!8. De fagcon plus
générale, « I’existence de biens publics et d’externalités, et plus généralement de non-
convexités, le probléme de la concurrence imparfaite, et d’autre part le probleme de la
coordination des anticipations » justifient, de maniére théorique, un engagement public dans
la sphére économique (PIKETTY, 1994).

La justification d’un engagement de I’Etat dans 1’économie peut alors se trouver dans la
nécessit¢ de recréer les conditions d’optimalité que le fonctionnement du marché
concurrentiel seul ne pouvait atteindre. Cette justification existe face a des situations de
monopole, de biens collectifs, d’effets externes, d’asymétries informationnelles,
d’antisélection!® et, de maniére plus générale, dans le cas de biens sous tutelle. Sous cet angle
d’attaque, il n’est donc pas fait grand cas d’une fonction redistributive de la puissance
publique, comme nous le verrons par la suite.

Concernant la seconde justification, [’action publique décrit une action plus
procédurale. Certes de nombreux états du monde peuvent apparaitre parfaitement Pareto-
optimaux, mais la sphére publique peut étre amenée a préférer une autre distribution des
revenus et des richesses, en général avec I’objectif d’une meilleure justice sociale. Cette
seconde justification de la puissance publique se concentre donc sur la fonction de
distribution et de redistribution, comme nous le détaillerons dans le deuxiéme chapitre. Elle
est ainsi souvent présentée comme une fonction complémentaire de la puissance publique,
censée agir sur la distribution des revenus d’une société a la suite d’un consentement collectif
de ses membres (GREFFE, 1994). Le marché peut étre alors considéré comme défaillant dans
le cas ou les membres d’une société, sous la forme d’un vote démocratique s’imposant a tous,
décident que D’action publique se substitue a D’initiative privée toutes les fois que les

17 Un état du monde est sous-optimal au sens de PARETO « s’il n’existe pas d’autres états du monde possibles
que chaque préférence individuelle préféere au premier » (PIKETTY, 1994, p. 2)

18 [’exemple classique renvoie a des activités ot les cofits fixes sont importants, comme les chemins de fer.

19 C’est-a-dire lorsqu’il y a inobservabilité d’une caractéristique inaltérable du bien échangé par 1’un des
partenaires. L’information est donc incompléte et asymétrique et, dans ces conditions, les mécanismes
concurrentiels ne sont généralement pas efficaces.
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préférences individuelles se fondent sur des variables collectives, par exemple en fonction du
niveau de pauvreté ou d’inégalité (PIKETTY, 1994, p. 112). De cette fagon, les logiques de
vote, face au marché, peuvent conduire a imposer des décisions collectives et a solliciter
I’engagement de I’Etat, en charge, par exemple, de ’internalisation des effets externes. Cette
solution, en effet, permet d’éviter la multiplication des comportements de « passager
clandestin », liés aux agents susceptibles de se défausser des décisions collectives.

1.3) Le réle de I’Etat : non plus pourguoi mais comment ?

A T’inverse des premiers penseurs du « Léviathan »(HOBBES, 1651) comme J. LOCKE,
HOBBES ou ROUSSEAU, la plupart des ouvrages contemporains, n’abordent plus la question de
son existence?0 (MALCHOW, 1992): «il n’est pas question de savoir si mais plutot
comment », rappelle a juste titre un des spécialistes allemands des finances publiques, N.
ANDEL, a propos des politiques de redistribution publique (ANDEL, 1983). Il est établi que,
pour survivre, un peuple a besoin d’un Etat, qui se combine quelquefois avec I’idée de
Nation. Mais sa place a évolué et il n’est plus question, comme au si¢cle dernier, de sa finalité
— pourquoi ? - car il correspondait autrefois tout a fait a cet objectif d’atteinte et de garantie de
I’intérét général, face a des menaces extérieures en particulier. Or qu’en est-il de 'intérét
général aujourd’hui ? Il est en profonde mutation, voire en crise : la menace extérieure s’est
heureusement transformée en partenaire politique et commercial et le bien commun s’élargit
alors a un bien commun plus européen ou mondial. Dans un sens opposé€, I’ancrage local se
retrouve renforcé comme le bien commun local qu’il définit... Enfin, I’explosion des
motivations et des logiques individualistes tend encore a faire reculer un peu plus cette
révélation de I’intérét général. Il reste « la violence 1égitime », dont I’Etat détient le monopole
pour reprendre la formule de MAX WEBER (CROZET, 1991). Mais la encore, 1’heure est plus a
la tolérance — (RAWLS, 1987) - qu’a la contrainte.

Dans ce travail, nous tenterons de nous inscrire dans cette voie —comment 1’Etat ?- en
nous interrogeant sur la forme moderne de 1’action publique et sur la nécessaire et inévitable
recherche d’une pertinence et d’une évaluation économique de son action et de ses résultats.

20 Par exemple chez OATES (1972), WUST (1981) et KING (1984)
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2) COMMENT L’ETAT?

L’histoire des idées nous fournit, une fois de plus, de précieux instruments pour
analyser le sens a donner a I’Etat. Nous y trouverons, dans une opposition fondamentale entre
I’esprit francais, empreint d’une perception politique de 1I’Etat fondée sur une souveraineté
indivisible, et I’esprit allemand, témoignant d’une vision plus économique de I’Etat, dont la
souveraineté est partagée, de profondes différences et contradictions dans la conception du
role de I’Etat.

2.1) LEIBNIZ versus BODIN : deux conceptions de I’Etat qui
s’affrontent

La question de la souveraineté a animé les premieres réflexions politiques sur le role de
I’Etat. Soucieux de justifier la place des monarchies en Europe, les écrits de MACHIAVEL en
Italie, et plus précisément autour de Florence?!, de BODIN en France et HOBBES en Angleterre
abordent la question des fondements de «la puissance souveraine » (BODIN, 1576). Plus
méconnus, les nombreux travaux de LEIBNIZ marquent, en Allemagne, une rupture franche
avec la conception trés classique d’une souveraineté « perpétuelle et absolue » (CHEVALLIER,
1983) : ils posent les fondements d’une organisation partagée de la puissance publique en
insistant sur la répartition des compétences entre les niveaux hiérarchiques de pouvoir. Fort
de cette approche pragmatique, LEIBNIZ se pose alors en précurseur éclairé du fédéralisme.

2.1.1) France : la perception politique d’une souveraineté indivisible

La perception trés frangaise de la souveraineté trouve son acte de naissance chez BODIN,
en particulier dans La République (1576) :

« Tout est ainsi que le navire n’est plus que bois, sans forme de vaisseau, quand la
quille qui soutient les cotés, la proue, la poupe, et le tillac sont 6tés : aussi la
République sans puissance souveraine, qui unit tous les membres et parties d’icelle
et tous les ménages et colléges en un corps, n’est plus République » (BODIN, dans
I’édition de 1583, p. 12).

La puissance souveraine, en latin « majestas », qui tient le tout ensemble et donne sa
forme au vaisseau République ou Etat, qui assure a la fois sa cohésion et son indépendance a
deux caracteéres : elle est « perpétuelle » et « absolue ». Il est alors admis que 1’organe
souverain doit exister en un organe supréme de I’Etat, « qui ne tient rien d’autrui, qui n’est
soumis a autrui par aucun lien de sujétion » (CHEVALLIER, 1983) et que BODIN définit comme
«ce grand Roi éternel, unique, pur, indivisible, élevé par dessus le monde élémentaire »
(BopIN, Edition de 1583, p. 1060). Cette perception ne se limite pas seulement a une seule

21 Chassé de Florence par le retour des MEDICIS en 1512, MACHIAVEL rédigea « Le Prince »(1531) dans sa
maison de campagne a San Casciano.
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analyse politique. A ce titre, les contributions de BODIN a 1’économie publique et 1’analyse
des finances publiques en font un économiste a part entiére?2.

Trois quarts de siecle plus tard, HOBBES, dans le « Leviathan »(1651), s’inscrit dans
cette logique d’une souveraineté indivisible qui écarte toute formule dite mixte qui
« diviserait, partagerait le pouvoir souverain en morceaux, en fractions acharnées a s’entre-
détruire?3 ». Il dépasse méme la perspective initiée par BODIN en refusant la distinction,
proposée par BODIN, entre la forme de I’Etat et la forme du Gouvernement, entre le si¢ge de la
souveraineté et le lieu de son exercice. ROUSSEAU achévera cette ceuvre en donnant a la
souveraineté, dirigée par la volonté générale un caractére sacré et inviolable, une dimension
« infaillible », « absolue », « indivisible » et « inaliénable ». Il n’oubliera alors pas de rendre
un vibrant hommage a son inspirateur :

« De tous les auteurs chrétiens, le philosophe HOBBES est le seul qui ait bien vu le
mal et le reméde, qui ait 0sé proposer de réunir les deux tétes de I’aigle, et de tout
ramener a I’unité politique, sans laquelle jamais ni Etat ni Gouvernement ne sera
bien constitué » (ROUSSEAU, Du Contrat Social, 1762, Edition de 1992, p. 463).

Notre Constitution? ne manquera pas d’ailleurs de s’inscrire dans cette perspective en
indiquant que :

v’ Article 2 : « La France est une République indivisible, laique, démocratique et
sociale »

v’ Article 3 : « La souveraineté nationale appartient au peuple qui 1’exerce par ses
représentants et par la voie du référendum ».

Elle se fonde ainsi sur le principe d’un Etat unitaire et indivisible qui puise ses racines
chez BODIN (1576) et ROUSSEAU (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996).

2.1.2) Allemagne : une perception économique d’une souveraineté
partagée

A Dinverse, la pensée politique allemande s’inscrit dans une approche bien différente.
ALTHUSIUS? (1557-1638) aurait pu tenir ce role de précurseur, puisque, dans son ouvrage

22 Dans les Six Livres de la République, BODIN n’inventa pas seulement le concept de souveraineté qui fit sa
célébrité. Avec une véritable perception économique, il énong¢a aussi, pour le poste recette du Trésor Public,
« sept fondations ». La derni¢re concerne d’ailleurs 1’imposition des sujets du Roi qui devait étre utilisée avec
prudence, en général aprées les six autres fondations (revenu du domaine, conquéte, dons, pensions des alliés,
empire colonial, droits a I’importation et a ’exportation). Concernant la fiscalité, sa contribution se révéle
fondatrice lorsqu’il écrit que le droit naturel autorisant les sujets a détenir des propriétés, par la-méme, il
consacre leur droit a consentir I’impdt. A ce titre, les recommandations qu’il fit au Prince, sont aujourd’hui bien
d’actualité, en particulier le principe de minimisation du recours a la taxation, qu’il résume par la maxime
suivante : « lorsque cesse la nécessité, ce que la nécessité exige devrait aussi cesser », ou en latin, « cessante
causa, cessat effectus ».

23 11 écrit méme a ce propos : « J’ai vu une fois un homme sur le c6té duquel poussait un autre homme, doté
pour sa part d’une téte, de bras, d’un thorax et d’un abdomen ». HOBBES poursuit en précisant que, s’il y avait
un troisiéme homme poussant de I’autre c6té, on aurait pu comparer cette anomalie du corps naturel a celle
qu’est le mixte dans I’organisation étatique (cité par CHEVALLIER, 1983).

24 Déja, la Révolution Frangaise avait pour devise : « Unité, Indivisibilité de la République ». Cette devise fut
supprimée par Napoléon le 1¢" janvier 1809.
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publié¢ en 160326, il s’attache a construire I’Etat sous une forme socio-politique « qui s’éleve
d’étage en étage jusqu’a son sommet », en insistant, dans une tradition trés calviniste, sur le
caractere communautaire de la vie sociale (CHEVALLIER, 1983). Mais il conserve une vision
du droit souverain « indivisible, incommunicable, imprescriptible », assez proche de la
conception de BODIN. Il donne néanmoins au Peuple, a la Communauté?’, I’essence de cette
souveraineté, a I’inverse de BODIN qui la confiait au monarque.

De maniére plus explicite, cette vision partagée de la souveraineté trouve, semble-t-il,
chez LEIBNIZ (1646-1716) un bien illustre fondateur (SCHNEIDER, 1996). Plus connu pour ses
écrits philosophiques ou mathématiques?®, son rayonnement dans cette seconde moiti¢ du
XVIIeme siecle fut impressionnant, tout comme la multitude de voyages qu’il entreprit en
Europe?® (France, Angleterre, Autriche, Italie) et des écrits qu’il nous laissa. Philosophe,
mathématicien, chimiste, ingénieur, historien, diplomate, il s’intéressa aussi de pres a la vie
politique de son siccle. Il prit part aux débats sur 1’¢lection du Roi de Pologne (1669) pour
lequel il rédigea, dans 1’intérét de son mécene, une démonstration de la nécessité d’¢lire un
Roi allemand?3?. Il prona, face aux menaces de Louis XIV, un « neutralisme rhénan, ferme
garant de la future unit¢ de 1’Allemagne » (GUEROULT, p. 84). En 1677, il publie
« Caesarinus Furstenerius, de jure Suprematus ac Legationis Principum Germaniae » dans
lequel il présente une tentative de synthése entre les partisans de I’Empire et ceux des Lénder
allemands. Au crépuscule de sa vie, a partir de 1710, il se passionne, entre autres, pour la
Chine dont il chercha a convertir les sujets au christianisme mais son enthousiasme regut bien
peu d’écho aupres des monarchies européennes?!.

Sa perception de I’Etat tranche avec une tradition trés frangaise, bien marquée déja chez
BODIN (1576) ou ROUSSEAU. Il s’attache a penser 1’Etat dans une perspective double, comme
une organisation qui regroupe centre (« Haupt») et membres (« Gliedern »). Sa mission
concerne assurément l’action publique en insistant sur la recherche d’une organisation
efficace de la Justice, de I’ Administration ou des Finances (SCHNEIDER, 1996). Sa perspective
s’inscrit donc dans un cadre « fédéral-fonctionnel ». Il écrit, en 1678 qu’une « famille
d’Etats » est «un systéme d’états indépendants confédérés (Verblindeten) dont 1’objectif
essentiel est la garantie de la sécurité intérieure et extérieure ». Ses premiers travaux ouvrent
des perspectives constitutionnelles évidentes pour une premicére forme de « communauté de
défense » en Allemagne (« System gegenseitiger kollektiver Blndnis »). Cette derniére est en

25 11 fut professeur de Droit a I’Université calviniste de Herborn (comté de Nassau), puis appelé comme
« syndic » a Emden, surnommée la « Genéve du Nord » en Frise.

26 ALTHUSIUS, « Politica methodice digesta atque exemplis sacris et profanis illustrata » (1603). Cet ouvrage
fut motivé par la volonté de défendre I’indépendance de Emden face a son suzerain (MILLON-DELSOL, 1993). La
société d’ ALTHUSIUS se construit par des pactes politiques comme garant de son autonomie.

27 Les spécialistes s’accordent pour parler, dans une tradition trés germanique, de démocratie corporative chez
ALTHUSIUS.

28 « Theoria motus concreti » (1670) présenté a 1’ Académie des Sciences de Paris

29 Martial GUEROULT rappelle que «la coutume allemande prescrivait aux étudiants une vie errante et des
maitres divers » (GUEROULT, p. 81)

30 La Diéte polonaise choisit un prince rival polonais.

31 Avec la méme vision éclairée de I’avenir, LEIBNIZ rédigea, en 1672, un mémoire destiné a Louis XIV, ou il
insista sur I’importance de I’Egypte « pour une politique frangaise impérialiste » (CERAM, 1952, p. 100), qui fut
mis en ceuvre, sans grand succes, prés d’un siécle plus tard par BONAPARTE.
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effet réduite a une multitude d’Etats morcelés en face desquels la menace d’une France
unitaire - sous la conduite de Louis XIV - reste trés présente32.

LEIBNIZ se place en analyste éclairé des compétences publiques pour lesquelles il refuse
le caractére « absolu, indivisible et universel » comme le souligne BODIN. Il défend beaucoup
plus le principe d’une souveraineté partagée, fonctionnant par seuil. Dans une perspective tres
économique de recherche d’une efficacité de 1’action publique, il s’intéresse a la répartition
des compétences publiques entre ces différents niveaux de pouvoir qu’il congoit dans un
« systema civitatum foederatarum » sous le nom de «Teutscher Reichsbund ». Il propose enfin
une série de mesures pour une amélioration de 1’efficacité publique et administrative qu’il
consigne, en 1678, dans un mémorandum.

Cette perspective d’un angle d’attaque pragmatique de I’action publique, en termes de
compétences mais aussi en termes d’efficacité, tranche avec 1’expérience francaise, plus
politique, philosophique et « immatérielle ». LEIBNIZ se place alors comme un précurseur de
I’analyse économique du fédéralisme que nous allons maintenant détaillé.

2.2) Les fondements d’une analyse économigue du fédéralisme

En écho avec les analyses de BODIN et LEIBNIZ, cette question de la souveraineté a
constitué une interrogation fondamentale des premiers penseurs du fédéralisme33, comme
TOCQUEVILLE** (1805-1859) ou FRANTZ (1817-1891). Ces penseurs, empruntés certes aux
sciences politiques, se présentent cependant comme deux fondateurs de I’analyse économique
du fédéralisme. Ils vont en effet approfondir les intuitions de LEIBNIZ en poursuivant sur la
voie d’une analyse plus pragmatique en termes d’efficacit¢é de I’action publique et de
répartition optimales des compétences publiques entre différents niveaux de pouvoir.

2.2.1) TOCQUEVILLE et FRANTZ : le choix d’une analyse pragmatique
en termes de competences

Nos auteurs poussent tout d’abord 1’analyse dans le détail, n’hésitant pas, comme chez
TOCQUEVILLE, a entrer dans la pratique fédérale. Ils s’intéressent de pres a la question de cette
« souveraineté partagée », qu’ils analysent de manicre trés pragmatique sous 1’angle de la
répartition des compétences entre différents niveaux de pouvoir plus ou moins indépendants :

32 LEIBNIZ rentre méme dans les détails puisqu’il propose la création d’un organe commun de décision et une
force armée de 20 000 soldats stationnés aux frontiéres du Rhin (SCHNEIDER, 1996).

33 Privilégiant une inscription économique de notre travail, notre thése ne retiendra pas les apports des
fédéralistes américains, comme FRANKLIN, MADISON ou WASHINGTON.

34 Un hommage doit étre rendu ici a Frangois FURET, récemment disparu, dont certains des travaux ont souligné
I’apport fondamental de la pensée de TOCQUEVILLE a la perception de la Révolution et plus largement de la
société francaise. (Voir « penser la Révolution Francaise », 1978). A ce titre, il est "auteur de la préface de
I’Edition Garnier-Flammarion de 1981. Le 6 décembre 1996, il regut d’ailleurs le Prix Hannah ARENDT pour la
Pensée Politique a Bréme (R.F.A.).
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« Une premieére difficulté dut se présenter au yeux des Américains. Il s’agissait de
partager la souveraineté de telle sorte que les différents Etats qui formaient I’Union
continuassent & se gouverner eux-mémes dans tout ce qui ne regardait que leur
prospérité intérieure, sans que la nation entiere, représentée par I’Union, cessat de
faire corps et de pourvoir a tous ses besoins généraux... Question complexe et
difficile a résoudre » (TOCQUEVILLE, 1835, Ed. de 1981, p.184-185).

En Allemagne, initiée par ALTHUSIUS?> et LEIBNIZ, cette question trouve un écho
particulierement fort chez Constantin FRANTZ36. En réaction avec la progression des idées
socialistes qu’il refuse catégoriquement?’, il publia, en 1879 a Mayence, un ouvrage
méconnu : « Le Fédéralisme comme principe de pouvoir pour une organisation sociale,
publique et internationale, avec une analyse particuliere sur 1’Allemagne »38. Il centre son
analyse avant tout sur 1’Etat, pris sous une double dimension : une dimension « organique,
architectonique, fonctionnant comme une mécanique » et une dimension plus spirituelle »
(GORNER, 1996, p. 50). Le fédéralisme de FRANTZ3 est une quéte d’équilibre politique et de
progres dans un Etat prussien hégémonique et conservateur. Il reprend a son compte la
perspective avancée en 1820 par LIST (1789-1846) selon laquelle une fédération d’Etats ne
pouvait exister sans de réels intéréts en communs, en particulier économique. L’union
douaniére constitue donc une premicre forme d’accord fédéral. Dans ce sens, FRANTZ défend
un développement du « Zollverein »#0, mais sans une ouverture au commerce mondial, car

35 La souveraineté D’ALTHUSIUS s’inscrit, nous ’avons vu, dans une vivacité de la vie locale et régionale
allemande au Moyen Age. J.J. CHEVALLIER rappelle d’ailleurs que le terme de souveraineté, employée trés
souvent dans la Politica, renvoie beaucoup plus & une « copropriété par les membres des biens et des droits »,
c’est-a-dire a un Etat corporatif « qui fonde la démocratie véritable sur la souveraineté du peuple, 1’autonomie
des communautés naturelles, la liberté inexpugnable et la discipline sociale des compagnons-citoyens »,
(CHEVALLIER, 1983, note 25, p.. 360).

36 Surnommé par ses partisans « Lehrer des Foderalismus » - ou « précepteur du fédéralisme » - C. FRANTZ, né
en 1817, fut une forte personnalité de la seconde moitié du XIXéme siécle (GORNER, 1996). 11 passa quelques
années dans le corps de la diplomatie prussienne, mais il exprima toujours une réelle indépendance —GORNER le
qualifie de « Don Quichotte de la politique » - face au pouvoir politique de BISMARCK, qui devint soup¢onneux
a son égard. Il témoigna en effet de la sympathie pour la politique de Louis Napoléon Bonaparte (GORNER,
1996, p. 50). 11 fut relevé de ses mandats politiques en 1862 et se consacra dés lors a ses travaux.

37 Son premier chapitre s’intitule « Kritik des Socialismus ». Il milita cependant pour la mise en ceuvre d’une
véritable politique sociale et familiale en Prusse. Il publia en 1844 une étude dans ce sens sur la nécessité d’une
mission sociale de 1I’Etat (GORNER, 1996).

38 en allemand : « der Foderalismus als das leitende Prinzip fiir die sociale, staatliche und internationale
Organisation, unter besonderer Bezugaufnahme auf Deutschland », Verlag von Franz Kirchheim, Mainz, 1879.

3911 considére qu’une communauté souhaitant se doter d’institutions fédérales doit avoir un minimum de valeurs
en commun, en particulier religieuses. Aussi, et cela est bien regrettable et doit étre mentionné, FRANTZ, fils

d’un Pasteur protestant, ne voit pas de place, écrit-il, pour la communauté juive dans une Allemagne fédérale
(GORNER, 1996, p. 50-51).

40 Instaurée en 1834, I’entrée en vigueur du « Zollverein » — Union douaniére et commerciale — entame le
processus d’intégration économique de la mosaique allemande sous la domination prussienne. L’ Autriche en est
exclue, comme les villes libres de Hambourg et Bréme. Les négociations autour de cette union révélérent une
rupture entre les Etats du Nord de I’ Allemagne — Hanovre, les villes de la Hanse, le Mecklembourg — favorables
au libre échange avec 1’Angleterre et les Etats du Sud de 1’Allemagne —Baviére, Wurtemberg, Saxe — plus
inspirés par les idées de LIST. Les dispositions de cette Union intégrent une redistribution interrégionale des
recettes tarifaires au profit de la Baviére principalement, en raison de frontiéres exsangues avec ses partenaires
extérieurs.
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précise-t-il, il manque une institution politique de régulation au niveau central. Il se place
ainsi dans le sens des idées de LIST d’un « protectionnisme éducateur » (GORNER, 1996). Il se
distingue aussi de TOCQUEVILLE dans la mesure ou, d’une part, il ne témoigne un intérét que
pour I’Allemagne et I’Europe et, d’autre part, dans la mesure ou il considére que la structure
fédérale de I’ Allemagne est le fruit d’une lente « évolution organique » et non pas construite
comme aux Etats-Unis (GORNER, 1996). Chez Frantz, le fédéralisme se veut pragmatique,
évolutif, et neutre d’un point de vue des valeurs. Il évoque peu la référence aux droits
fondamentaux des individus pour s’intéresser a I’organisation fédérale, a ses compétences et a
leur organisation. « Le principe fédéral » écrit-il en préface, « suffit & une séparation des
comportements réels, comme les théories scientifiques et la pensée générale le montrent »*1. Il
ne manque d’ailleurs pas de faire référence a LEIBNIZ qui, précise-t-il dans la conclusion,
devrait étre « un modele lumineux pour tous les Allemands d’esprit »*2. Sa modernité réside
enfin dans le fait qu’il intégre les perspectives et les implications pratiques du fédéralisme
dans un cadre européen*3 et non pas seulement allemand.

Le choix de la sphére individuelle

Chez TOCQUEVILLE, le fédéralisme se fonde sur un équilibre entre les juridictions
régionales chargées des affaires courantes et 1’Etat central en charge de la représentation de la
nation vers I’extérieur. Cet équilibre joue alors le role de condition pour un développement
démocratique et un épanouissement individuel. La garantie des droits individuels et leur
protection constituent le principal apport du fédéralisme chez TOCQUEVILLE, qui se place
donc largement sur une spheére individuelle.

FRANTZ se fait I’écho de cette analyse, en insistant sur le role des communes et la mise
en place d’une subsidiarité dans I’action publique pour protéger de petites structures de
I’influence de plus grosses. Un ancrage constitutionnel s’avere alors indispensable, comme le
rappelle nettement TOCQUEVILLE.

Un principe pour la garantie des libertés individuelles et locales : la
subsidiarité

Le principe de subsidiarité trouve dans une organisation fédérale sa plus nette
expression. Il apparait déja dans la pensée d’ARISTOTE, mais aussi chez SAINT THOMAS
D’AQUIN avec cette vision d’une société organisée en groupes actifs, détenteurs d’autonomie

A propos du Zollverein, FRANTZ écrit encore qu’il deviendra le « ceeur d’un large corps fédéral en Europe
Centrale » (GORNER, 1996, p. 54).

41 Ecrit en gothique dans 1’édition originale : « So weit also reicht das Foderative Prinzip, das es zugleich eine
Umgestaltung der realen Verhaltnisse, wie der wissenschaftlichen Theorien und der allgemeinen Denkweise
involviert », p. VIII).

42 ou, en allemand, « das leuchtende Vorbild fiir alle deutschen Gelehrten ».

43 Son ouvrage est empreint d’une profonde sensibilité « allemande », en donnant a I’Allemagne une place
importante, voire « hégémonique », sur I’Europe. Son ouvrage s’achéve d’ailleurs sur I’Europe, en écrivant,
quelques années apres la victoire prussienne de Sedan contre la France (1870) et la victoire sur I’Autriche
(1866) : « L’Europe est tombée a cause de I’ Allemagne, par 1’ Allemagne elle doit se relever », p.443 de I’édition
de 1879.
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possédant des « compétences concurrentes** » (MILLON-DELSOL, 1993, p. 13). Partant du
respect des libertés individuelles, les premiers penseurs du fédéralisme en viennent a inscrire
la logique fédérale dans le cadre du principe de subsidiarité. Une définition tres classique peut
étre trouvée dans I’Encyclique de PIE X145, « Quadragesimo anno » (1931) qui indique :

« On ne saurait ni changer ni ébranler ce principe si grave de philosophie sociale ;
de méme qu’on ne peut enlever aux particuliers, pour les transférer a la
communauté, les attributions dont ils sont capables de s’acquitter de leur seule
initiative et par leurs propres moyens, ainsi ce serait commettre une injustice, en
méme temps que troubler d’une maniére trés dommageable 1’ordre social, que de
retirer aux groupements d’ordre inférieur, pour les confier a une collectivité plus
vaste et d’un rang plus élevé, les fonctions qu’ils sont en mesure de remplir eux-
mémes. L’objet naturel de toute intervention en matiére sociale est d’aider les
membres du corps social, et non pas de les détruire ni de les absorber » (cité par
MILLON-DELSOL, 1993, p. 28).

Les fondements de la réflexion sur le fédéralisme ont, a I’image de 1’encyclique papale,
trés rapidement étendu les principes de respect de I’action individuelle a la sauvegarde de
I’échelon local de pouvoir face aux niveaux supérieurs. Méme si le principe de subsidiarité
place la confiance et la loyauté* au centre de ses préoccupations, il fait une place importante
aux mécanismes de soutien et de controle de 1’échelon local par le centre. Ainsi G. de
KETTELER (1811-1877), évéque et député a la Diete Nationale de Francfort, prone-t-il dans
une lettre ouverte a ses électeurs le 17 septembre 1848, a la fois ’autonomie communale pour
les questions sociales mais aussi I’intervention financiére de I’Etat au nom de la
reconnaissance du « droit subsidiaire », qui représente a la fois un droit et un devoir, dans la
mesure ou « il respecte les limites posées par 1’adjectif lui-méme » (MILLON-DELSOL, 1993,
p. 26). C’est donc a deux lectures du principe de subsidiarité que nous avons affaire : d’une
part une lecture individuelle qui renvoie aux auteurs fondateurs et a la philosophie de
I’homme (tradition kantienne de libert¢ humaine, confiance dans I’homme, juste raison,...).
Elle insiste sur la rencontre apparemment contradictoire entre la philosophie de 1’action
individuelle et la représentation de I'intérét général (MILLON-DELSOL, 1993). D’autre part,
une lecture plus institutionnelle ou territoriale avec, d’un co6té, une forme de subsidiarité
verticale qui correspond a la décentralisation, qui est a la fois présente dans le fédéralisme
allemand et le discours européen et, de I’autre, une forme de subsidiarité¢ horizontale qui
renvoie aux principes du christianisme social : ’acteur public doit intervenir si le marché, par
des actions individuelles ou de groupes, présente des défaillances (GREFFE, 1994). Cette grille
de lecture place 1’action subsidiaire comme un « pivot de la pensée anti-systémique » face aux
« -ismes », comme le capitalisme, le libéralisme ou le socialisme, en repoussant 1’idée
d’égalité (MILLON-DELSOL, 1993). En ce sens, la pensée subsidiaire est au centre de 1’analyse
économique menée par I’Ecole de Fribourg et les ordo-libéraux, dépositaires de la doctrine de
I’Economie Sociale de Marché en Allemagne, en pronant, avec ROPKE en particulier, une

44 Ce terme de « compétence concurrence » constitue, nous le verrons, une des clés de voite de 1’édifice fédéral
allemand.

45 Le « Rerum Novarum » de Léon XIII avait déja, en 1891 et face a la misére due aux exces du libéralisme, mis
en avant le principe de subsidiarité, véritable pilier de la « Doctrine Sociale de I’Eglise ».

46 La Loi Fondamentale de la R.F.A. fait d’ailleurs référence, a plusieurs reprises, a ce concept de « loyauté
fédérale », ou « Bundestreue », en particulier les articles GG 3 § 4, GG 42 § 3.
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lutte contre la massification et la constitution d’une société vivante fondée sur des groupes qui
peuvent se constituer librement, détenteurs d’initiatives. Nous reviendrons sur les apports de
cette Ecole par la suite.

Intégration européenne et principe de subsidiarité

La poursuite de [D’intégration européenne constitue un champ d’application
contemporain du principe de subsidiarité dans la mesure ou 1’on assiste a un passage d’un
bien commun national a un bien commun européen. Face a cette perspective fédérale, le
principe de subsidiarité est invoqué de multiples fagons, qui se révelent bien différentes, voire
radicalement opposées, d’un pays a l’autre. Il est ainsi invoqué, du coté frangais, contre
I’ingérence de [D’échelon central: la Commission est ainsi accusée de pratiques
centralisatrices, auquel, et cela est paradoxal, les francais sont trés attachés! Du coté
allemand, le gouvernement insiste sur la logique de contrdle et le caractére dynamique du
processus de transfert de compétences tout en accusant la Commission de pratiques trop
centralistes. Peu d’analystes reconnaissent qu’en fin de compte, la subsidiarité se place donc
contre « la paresse » des Etats-Nations et s’inscrit dans une remise en cause des modeles de
« technocratie ». Ce principe réfute donc, face a la « faillite de I’Etat-Providence » (MILLON-
DELSoOL, 1993), I’abandon de compétences, mais plutot un transfert et une redéfinition de ces
taches. En ce sens, la subsidiarité apparait comme une redéfinition et une reconquéte du
rapport entre le citoyen et I’Etat: ce principe appelle de ses veeux un nouveau type de
démocratie fondée sur la responsabilité des citoyens. Le « fédéralisme fiscal », lorsqu’il
enseigne, nous le verrons, une meilleure prise en compte des préférences régionales des
agents, s’inscrit dans cet effort.

Nous reviendrons donc sur cette analyse, en particulier a la lecture des fondements et de
la pratique du fédéralisme allemand qui s’inspire grandement des principes subsidiaires
(ordolibéralisme, compétences concurrentes, politique sociale — la « Sozialhilfe » -,...).

Une analyse dynamique du fédéralisme

Au-dela de la confiance qui vient renforcer et sous-tendre une action publique
subsidiaire, le fédéralisme fait une place importante a « la prise en compte du facteur temps »
(MILLON-DELSOL, 1993). 11 se place alors résolument dans une logique dynamique : la
pratique fédérale avance par titonnements. Une application du principe de subsidiarité
implique donc un fonctionnement dynamique, une remise en cause constante des attributions
des compétences a tel ou tel niveau de pouvoir. Une pratique subsidiaire réfute donc
I’immobilisme et traduit une recherche d’équilibre.

Volontairement flexible, le fédéralisme ouvre la voie a I’essai et a I’expérimentation. En
ce sens, il peut se tromper, ou du moins commettre de petites erreurs, mais il développe la
concurrence et I’incitation car, en fin de compte, le modele le plus efficace pourra servir
d’exemple pour les autres. Le pragmatisme accompagne ’action publique fédérale, face a
I’incertitude de 1’évolution du rapport de forces entre les différents niveaux de pouvoir.
TOCQUEVILLE, lui-méme, insiste sur I’importance de cette perception dynamique et flexible
du fédéralisme :

« Il était impossible de fixer d’avance d’une maniére exacte et compléte la part de
puissance qui devait revenir a chacun des deux gouvernements entre lesquels la
souveraineté allait se partager.
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Qui pourrait prévoir a I’avance tous les détails de la vie d’un peuple ?»
(TOCQUEVILLE, 1835, p.185)

Il convient néanmoins de récuser les analyses qui, s’appuyant sur cette dynamique
d’adaptation du fédéralisme, donnent aux structures fédérales un caractére temporaire,
passager. Il n’en est évidemment rien comme le précise ELAZAR :

«while many attempts to establish federal systems have ended in failure, such
systems, once established, have proved to be most durable », (ELAZAR, 1986, p. 364)

L’analyse économique du fédéralisme trouve ses principaux fondements dans son
inscription dans la sphéere individuelle, dans le principe de subsidiarité et dans la répartition
dynamique des compétences entre plusieurs niveaux de pouvoir. En ce sens elle se place
comme un angle d’analyse pertinent de 1’action publique car elle laisse une place
considérable a 1’évaluation économique positive des systémes politiques et de 1’action
publique. Elle ouvre aussi la voie a une analyse plus normative du fédéralisme que nous
retrouverons au cceur des théories économiques du fédéralisme.

2.2.2) En gquéte d’un optimum de I’action publique : HEGEL a la
rencontre de TOCQUEVILLE

L’analyse fédérale a mis au centre de ses préoccupations I’analyse des compétences, en
s’attachant a mettre en valeur 1’indispensable équilibre qui doit animer 1’action publique,
équilibre que nous retrouvons a la fois au niveau des individus - ¢’est la premiere définition
de la subsidiarité - mais aussi entre les différents niveaux de pouvoir. Aussi, trés tot, comme
chez GREGOIRE DE TOULOUSE, ALTHUSIUS et plus tard chez WALRAS, la société était « en
bonne harmonie » lorsqu’elle ressemblait « a un chef d’orchestre » (MILLON-DELSOL, 1993,
p. 16). La question de la place et du rdle de I’Etat subsiste néanmoins.

TOCQUEVILLE, nous 1’avons vu, défend un effacement de I’Etat pour « conserver a
I’individu le peu d’indépendance, de force, d’originalité qui lui reste ; le relever a coté de la
société et le soutenir en face d’elle » (TOCQUEVILLE, 1935, III, p. 30). Il ne peut admettre la
réalité d’un Etat omniprésent et unique, qui gere, avec un ¢loignement incroyable, les affaires
courantes de telle ou telle région : 1a précise-t-il, se trouve des sources d’inefficience dans
I’action publique et de dérives totalitaires. La pensée tocquevillienne s’inscrit, en France,
dans une réaction a deux siécles de forte centralisation. Son appel vise - on le classera certes
trop rapidement chez les libéraux - a réduire le role de I’Etat en pronant son éclatement sur le
territoire.

A Tinverse, la pensée politique et économique de HEGEL, en s’inscrivant dans un
courant largement représenté en Allemagne a cette époque?’, tranche tout d’abord avec la

47 Un acte de naissance du nationalisme allemand pourrait étre trouvé, aprés la menace d’une avancée toujours
plus profondes des armées révolutionnaires en Rhénanie au tournant du siecle, dans la victoire napoléonienne de
Iéna qui constitua un choc pour la société allemande (1806). L’occupation d’une grande partie de I’Allemagne
constitua alors le point de départ et le déclencheur d’une vaste réflexion et d’une prise de conscience collective
sur I’importance de I’Etat-Nation comme élément indispensable a la sécurité de 1’ Allemagne. GOETHE, qui regut
Napoléon a Weimar, mais surtout FICHTE, avec son « Discours a la Nation allemande », se présentérent comme
une figure forte d’un nationalisme allemand naissant. Faut-il y ajouter HEGEL qui assista, en personne, a I’entrée
de NAPOLEON dans Berlin apres Iéna. Il n’hésita pas a y voir une manifestation de « la Raison dans I’Histoire »
(HEGEL, Ed. de 1965).
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position tocquevillienne. HEGEL a mené une vaste réflexion sur la politique économique de
I’Etat*8, assez méconnue en France. Dans « la Constitution de 1’Allemagne », il appelle de ses
voeux 1’édification d’un Etat en Allemagne, car cette derniere, précise-t-il, est affaiblie par
une multitude de particularismes régionaux et locaux. Aussi prone-t-il la constitution d’un
Etat central, capable, a la fois, de faire face aux menaces extérieures que constituent les
grandes nations européennes mais aussi d’aplanir les diversités et les libertés anarchiques qui
rendent impossible 1’existence d’un éventuel bien-étre collectif. L’Allemagne de HEGEL n’a
en effet pas les caractéristiques de 1’Etat-Nation que la France, au tournant du siécle, tente
d’exporter en Europe. Profondément morcelée — en 1806, 16 puis 36 principautés allemandes
choisissent de se regrouper, sous le protectorat de Napoléon, au sein d’une Confédération, le
Rheinbund -, enclins au régionalisme, les principautés allemandes sont jalouses de leurs
prérogatives. La perspective hégélienne trahit alors un réel scepticisme face aux initiatives
des régions qui doivent étre coordonnées, principalement en raison de menaces d’ingérence
extérieure ou pour favoriser des économies d’échelle. Sans le préciser explicitement, HEGEL
pointe aussi le doigt sur le probléme, classique dans I’analyse fédérale, des externalités* et
des effets de débordement (« spillover-effect »), dont une forme d’internalisation peut étre
justifiée par I’intervention du gouvernement central (PiGou, 1932). Il s’¢loigne cependant
nettement des tenants du « libéralisme abstentionniste » comme du « collectivisme » pour
proner une solution médiane (CHAMLEY, 1963). Il faut en effet, chez HEGEL, concilier deux
extrémes, d’une part ramener les particuliers a I’intérét général mais aussi, d’autre part,
garantir la diversité des « formes de la société civile »(CHAMLEY, 1963).

Sensible a la culture allemande, il reconnait donc I’importance de cette diversité
régionale qu’il souhaite seulement concilier avec un dessein national. Il ne peut en effet faire
abstraction a cette tradition d’auto-organisation allemande, dont une des origines peut étre
trouvée dans le Traité de Westphalie (1648)°. Aussi prone-t-il, entre I’individu et I’Etat, la
mise en place d’un relais, la corporation’!, en complément de celui que représente déja la
famille. La corporation tient une place primordiale chez HEGEL, en écho avec une tradition
trés allemande déja bien perceptible chez ALTHUSIUS.

48 Une synthése précise est proposée par P. CHAMLEY (1963). De nombreuses citations originales en allemand,
extraites de « Uber die wissenschaftliche Behandlungen des Naturrechtes, 1802 » ou « Grundlinien der
Philosophie des Rechtes », 1821, rendent cette analyse particuliérement pertinente. Selon CHAMLEY, HEGEL se
place en pére fondateur de 1’analyse économique des externalités, puisqu’il insiste sur les dommages indirects
causés par les initiatives économiques individuelles : il annonce en cela les travaux de MARSHALL sur les
« économies externes ».

49 yoir note précédente

50 La paix de Westphalie (1648) met fin 4 la guerre de trente ans et consacre le morcellement de 1’espace
allemand en une multitude de duchés et villes plus ou moins indépendants les uns des autres. L’éclatement de la
nation se réalise sur des bases religieuses, en vertu du principe du statu quo : la religion du souverain -
protestantisme ou catholicisme - devient la religion de son royaume et de ses sujets (« CUjus regio, cujus
religio ») : Nous reviendrons sur son importance dans ’histoire du fédéralisme allemand.

51 « Zur Familie macht dir Korporation die zweite, die in der biirgerlichen Gesellschaft gegriindete sittliche
Wurzel des Staats aus », HEGEL, Grundlinie der Philosophie des Rechtes, 1921, § 255
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Entre centralisation et décentralisation : guel optimum de I’action
publique ?

La place de I’Etat se précise : nous avons, chez HEGEL et TOCQUEVILLE, deux approches
qui se croisent et se rencontrent, celle de HEGEL a la recherche d’un Etat central capable de
limiter, sans les détruire, les particularismes régionaux et éviter, dans le sens de l’intérét
général, la multiplication des petites décisions qui se recoupent (économie d’échelle et effet
de débordement) et celle de TOCQUEVILLE qui vise a légitimer le role des autorités locales ou
régionales face a un Etat central qui pourrait abuser de ses prérogatives mais dont 1’existence
est loin d’étre mise en doute (MILLON-DELSOL, 1993, p.16). Dans les deux approches
précédentes, cette recherche d’un optimum de I’action publique constitue un jalon strictement
¢conomique dans D’analyse du fédéralisme. Motivés par une recherche d’efficacité dans
I’action publique, nos auteurs annoncent déja les réflexions modernes sur les fondements de
I’Etat et son engagement dans la sphére économique autour de D’interrogation tres
contemporaine : quelles missions et quelles sources de financement pour quels niveaux de
pouvoir ?

2.2.3) Une réflexion sur le féderalisme particulierement délaissée en
France

Les pistes ouvertes par LEIBNIZ posent la question d’une souveraineté partagée’? et,
dans une optique plus pragmatique, du partage des compétences entre plusieurs niveaux de
pouvoir. Tres longtemps délaissée en France, malgré les apports de TOCQUEVILLE, cette
question n’a pas manqué de resurgir dans 1’analyse politique du fédéralisme. Ainsi RAYMOND
CARRE DE MALBERG, « un des représentants les plus brillants de la doctrine constitutionnelle
francaise » n’a pas manqué d’insister sur la nécessité de penser le fédéralisme en France (O.
BEAUD, 1995). 1l écrit :

« La théorie de I’Etat souverain a été dégagée au XVIeéme siccle en vue de I’Etat
unitaire (...) Toutes les traditions d’histoire et d’esprit du peuple frangais le portent a
voir dans I’Etat unitaire et souverain le type idéal de 1’ Etat. Mais a 1’époque
actuelle, cette théorie est devenue insuffisante : elle est trop étroite en ce sens
qu’elle laisse de coté un second type étatique, devenu fort important, celui de 1’Etat
fédéral.». (R. CARRE DE MALBERG, « Contribution a la théorie générale de 1’Etat »,
(1920).

O. BEAUD (1995) rappelle d’ailleurs « le déficit de la pensée politique » traditionnelle
francaise qui se révele mal armée pour mener a bien une réflexion sur le fédéralisme, par
exemple dans le cadre d’une perspective européenne. A ce titre, de nombreuses contributions
rappellent le recul de la «théorie dogmatique de I’Etat-Nation », présentée comme une
« tradition vénérable désormais largement épuisée ou pour le moins en net recul » (THERET,
1996, WINCKLER, 1995). Ainsi il a fallu attendre 1’adoption du Traité sur 1’Union
Economique et Monétaire pour qu’un intérét soit port¢ a la problématique du fédéralisme
économique. Ainsi I’intégration européenne et 1’internationalisation des échanges appellent
une nouvelle définition de la solidarité qui se présente alors comme une remise en cause

52 Dans sa Constitution du 20 mars 1977, il est stipulé que la République du Jura « forme un canton souverain
de la Confédération suisse » (Titre I, article 1)
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fondamentale du concept central de souveraineté. E. COHEN propose a ce titre une relecture de
la souveraineté qui tranche avec la perception traditionnelle frangaise :

« La souveraineté n’est donc pas la toute puissance, notamment dans I’ordre
économique ; ce n’est pas davantage la capacité de se préserver des influences
extérieures et encore moins 1’autosuffisance car, a ce compte 1a, seule 1’Albanie
autarcique d’Enver Hodja aurait été souveraine. La souveraineté se définit par la
non-sujétion a un gouvernement tiers, par la capacité a contracter avec d’autres Etats
et par I’acceptation de ce pouvoir par le peuple. » (COHEN, 1996, p. 338).

De surcroit, le passage a la monnaie unique risque de transformer, par les transferts de
souveraineté qu’il implique, 1’Union Européenne en une Fédération et pose la question du
positionnement et de 1’expérience francaise face a ces nouvelles logiques politiques et
économiques. La prédiction de PROUDHON, avec un siécle de retard, serait-elle en passe de se
réaliser lorsqu’il écrit :

« Le XXeéme siécle ouvrira I’ére des fédérations ou ’humanité recommencera un
purgatoire de Mille ans » (PROUDHON, 1863, édition de 1951, p. 355-356).

2.2.4) Une grille de lecture économique de I’Etat fédéral qui hérite de
nombreuses influences

Une réflexion sur le fédéralisme ouvre de vastes champs d'investigation. Il est donc
indispensable de délimiter notre champ de recherches a une analyse économique du
fédéralisme, méme si cette grille de lecture bénéficie de nombreuses influences. L’influence
des approches politiques, philosophiques et juridiques est en effet inséparable de 1’émergence
d’une théorie économique du fédéralisme (MALCHOW, 1992). La perspective philosophique
du fédéralisme, chez PROUDHON?3 par exemple, affirme d’abord une volonté de définir un Etat
idéal. Elle renvoie alors au principe de subsidiarité, qui trouve d’ailleurs un de ses
prolongements dans la doctrine sociale de 1’Eglise’*. Ensuite, le fédéralisme peut étre
appréhendé par une analyse plus positive qui renvoie au Droit, en particulier le Droit
Constitutionnel et une réflexion sur le droit des peuples et des minorités. Il est avant tout
question des propriétés structurelles d'un Etat fédéral. Enfin, le fédéralisme est une forme
d'organisation politique de 1'Etat, ou il implique une perspective « procédurale » des
structures de I'Etat.

Chacune des disciplines suivantes a influencé la perception économique du
fédéralisme :

- la Philosophie et la Théologie autour d’une sensibilité « idéale » du fédéralisme.
- le Droit en inscrivant 1’analyse fédérale dans une sensibilité plus « structurelle ».

- Les Sciences Politiques en inscrivant leurs démarches autour d’une sensibilité plus
« procédurale ».

53 Une analyse de la perception du fédéralisme chez PROUDHON est présenté en annexe.

54 En particulier dans 1’Encyclique « Quadragesimo anno » de 1931
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L’influence exercée par les sciences politiques sur une lecture économique du
fédéralisme est loin d’étre négligeable. Il est donc indispensable de présenter briévement ses
principaux résultats.

Une influence indéniable des sciences politigues

La pensée politique contemporaine offre une vaste place a I’analyse du fédéralisme. Un
de ses principaux représentants, D. ELAZAR, revient aux racines du terme « fédéral », pour
nous proposer une premiere définition plutdt large. Il précise que :

(le fédéralisme) « est dérivé du latin foedus qui (...) signifie convention, engagement
contractuel, pacte. Au fond, un arrangement fédéral est une sorte de partenariat,
établi et réglé par un pacte et dont les relations internes reflétent le type spécifique
de partage qui doit prévaloir parmi les partenaires, soit un pacte qui a la fois
reconnait I’intégrité de chacun et cherche a favoriser un certain degré d’unité entre
eux » (ELAZAR, 1991, p. XV).

\

Un systeme fédéral revient donc a combiner autonomie’® et indépendances’, en
s’intéressant non seulement a I’organisation politique d’un Etat mais aussi et surtout a des
liens entre individus, entre des groupes. Cette premiére définition s’inscrit dans une logique
trés large, en 1’étendant, comme chez ELAZAR, a une variété de structures sociales. La
dimension spatiale du fédéralisme est délaissée au profit d’une perspective plus individuelle.
Certaines contributions, chez TULLOCK par exemple, vont plus loin et s’interrogent méme sur
la dimension spatiale de I’Etat Fédéral, qu’il récuse, en privilégiant, dans une perspective tres
américaine, une vision individuelle plus horizontale du fédéralisme. Chaque individu serait
amené a choisir sa communauté d’appartenance, ce qui rendrait caduque ’inscription spatiale
du fédéralisme (TULLOCK, 1991). Nous reviendrons sur cette perspective particuliérement
déroutante.

Une définition plus stricte du terme fédéral trouve un écho en Europe et fait une place
plus importante au référentiel territorial. Du c6té anglais, K.C. WHEARE définit «le
fédéralisme comme un systéeme composé d’un gouvernement central et de gouvernements
régionaux, systéme incorporant le principe fédéral, c’est-a-dire une division des pouvoirs telle
que les deux types de gouvernement sont, dans chaque sphére, coordonnés et indépendants ».
(STRAIN et HuM, 1987, p. 352). En France, O. BEAUD (1995) considére qu'une fédération se
définit par des pouvoirs partagés sur un méme territoire. Ces approches poussent a considérer
un Etat central « général » 1i¢ par le pacte fédéral a la société des individus la constituant alors
que les gouvernements régionaux ont une inscription territoriale beaucoup plus forte.

La combinaison de facteurs fonctionnels d’ordre général - les différents niveaux de
pouvoir - avec une inscription territoriale forte - les gouvernements régionaux - contraste
donc avec I’approche plus large, voire philosophique - comme chez TULLOCK et ELAZAR - du

33 En fait, cette définition a été quasiment empruntée 2 PROUDHON (cf. Du principe fédératif, chap. VII, VIII et
IX, cité par A. CUVILLIER, 1937, p. 232)

36 La littérature anglo-saxonne fait référence aux « self-rule » ou « compétence exclusive » (COURCHENE, 1986,
p. 2)

57 ou « shared rule ». COURCHENE parle de « compétence partagée » (COURCHENE, 1986, p. 2)
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fédéralisme. La définition que les économistes donneront au fédéralisme ne manquera pas
alors de s’inspirer de ces deux perspectives.

Les caractéristiques d’une organisation politique de type fédéral ?

L’existence de nombreux systémes politiques de type fédéral nous pousse a nous
interroger sur la pertinence d’une ébauche de typologie les caractérisant. Cette tdche pourrait
s’avérer particulierement périlleuse du point de vue des sciences politiques tant la multitude
des contributions et des cas pratiques, passés ou présents, est grande. Néanmoins, cette
question s’aveére importante puisque notre travail s’efforce de présenter une analyse
économique du fédéralisme. Ainsi, dans un sens économique, il faut entendre par
« fédération », « a political system in which the responsibility for providing public policies to
citizens is distributed — by a constitution — over different levels of elected governments »
(BRETON, 1974, p. 114).

Une Constitution de I’Etat

La définition d’une Constitution de I’Etat semble le référentiel commun de la plupart
des pays fédéraux. Elle définit un ensemble de principes généraux pour |’organisation
publique et politique de I’Etat en insistant sur une répartition des compétences, souvent
flexible, entre les différents niveaux de pouvoirs. Ces derniers sont reconnus indépendants les
uns des autres. Ils n’y a donc pas obligatoirement une constitution pour un Etat fédéral mais,
quelquefois, autant que d’organes indépendants38. C’est donc bien a une souveraineté
partagée que nous avons a faire. Les choix constitutionnels d’un ancrage dans la sphére
individuelle, en garantissant des droits inaliénables pour les individus, se remarquent tres
souvent mais ils peuvent aussi garantir un ensemble de droits collectifs, comme le droit au
logement, a une protection sociale de la famille ou a une protection contre le chdmage...

L’organisation institutionnelle de 1’Etat, les mécanismes de réglements des conflits, au
niveau de la Justice mais aussi entre les juridictions, sont trés souvent explicités. L’objectif de
cette constitution de 1’Etat est d’assurer la continuité de 1’Etat au-dela des individus et des
générations.

Un probléme se pose néanmoins sur 1’opportunité d’intégrer, dans le temps, 1’évolution
du Droit dans la Constitution. En effet, certaines formes de droit, comme le droit social par
exemple, peuvent étre pergues comme une forme trés dynamique du droit, qui peut évoluer
trés rapidement dans le temps. Cette dynamique peut alors se révéler en contradiction avec le
droit constitutionnel qui est moins sensible aux changements dans le temps. La Constitution
fédérale doit ainsi réaliser un équilibre entre les fondements inaliénables et les prescriptions
plus dynamiques de la vie sociale. Cette confrontation de deux formes de droit peut s’illustrer,
en Allemagne, avec le débat, déja ancien, entre les tenants de I’Etat de Droit (ou
« Rechtsstaat ») et ceux de I’Etat social (ou « Sozialstaat »), débat sur I’opportunité d’intégrer
les droits sociaux, plus dynamiques, dans la Constitution. Nous y reviendrons dans 1’analyse
de la politique sociale.

58 C’est le cas en Allemagne ou chaque Land a sa propre Constitution ou aux Etats-Unis.

9 Par exemple, ce fut le cas pour la Constitution de la République de Weimar (1919). Nous y reviendrons.
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Une Constitution financiére

L’influence allemande sur la perception du fédéralisme trouve ici sa plus nette
expression. Outre-Rhin, 1’analyse économique du fédéralisme est trop souvent définie comme
une contribution a la « théorie de la péréquation financiére® » (Finanzausgleichstheorie,
SCHREYER, 1983 ; ANDEL, 1983). Ce cadrage s’explique, semble-t-il, par la place importante
qui est réservée dans la Loi Fondamentale de la R.F.A. a ’organisation financieére des
relations liant le Bund, les Léander et, accessoirement, les Communes.

Or la constitution financiére de 1’Etat, qui trouve souvent sa place dans la constitution
fédérale, définit la contrepartie financiere de I’organisation institutionnelle des compétences
entre les juridictions. Il ne suffit pas en effet de garantir & un niveau local de pouvoir un
ensemble de compétences propres pour assurer sa réelle indépendance. Une juste répartition
des charges et des sources de financement doit étre clairement définie, du moins dans son
organisation générale. Elle régle 1’organisation des finances publiques, la répartition des
impdts, les mécanismes éventuels de redistribution des recettes fiscales entre les différents
niveaux de pouvoir.

Son étude précise, et en particulier son évolution historique, peuvent se révéler
particulierement pertinentes, comme nous tenterons de le suggérer pour la R.F.A.

Une coordination politique

Le fédéralisme s’accompagne enfin d’une logique forte de coordination politique entre
les différents niveaux de pouvoir. Il faut entendre cette expression dans un sens large, qui
renvoie aussi bien aux liens, financiers ou d’exécution, entre juridictions, qu’aux mécanismes
de contrdle et de concertation, officiels ou plus informels (comités de coordination, comité de
planification, comme pour la gestion de « tdiches communes » - Gemeinschaftsaufgabe Bund-
Lénder,...) qui existent entre les différents niveaux de pouvoir d’un Etat fédéral. Les
échanges, dans le cadre d’organes de concertation et de coordination, souvent informels, entre
fonctionnaires d’administration équivalentes, a la fois du Gouvernement Central et des
Liander, participent en effet a cette pratique pragmatique du fédéralisme.

Cette coordination politique signifie donc, a la fois, relations horizontales entre mémes
niveaux de pouvoir, mais aussi relations verticales du bas vers le haut et inversement. De
nombreux mécanismes de coopération et de concertation réglent le processus de décision
publique et politique. Coordination politique signifie aussi controle et concertation. Une cour
constitutionnelle peut étre amenée a arbitrer les conflits entre membres de la fédération,
comme cela est le cas en Allemagne et aux Etats-Unis. Une chambre représentant les intéréts
des régions — le Bundesrat en Allemagne - peut étre aussi amenée, outre son action
législative, a contrdler ’activité du gouvernement central, a organiser et a répercuter les
décisions aux communes, ou a interpréter les directives du centre.

Une pratique fédérale trés souvent explicite

L’analyse de la pratique fédérale suscite de nombreuses surprises. Parmi ces derniéres,
il en est une qui revét, pour la science économique, une importance toute particuliere.

60 La péréquation financiére est définie, en Allemagne, comme la répartition des tiches publiques entre
différents niveaux de pouvoir, avec un intérét particulier pour la question du financement. Elle peut étre percue
dans un sens strict ou dans un sens plus large que nous détaillerons évidemment par la suite.
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L’information, sa disponibilité, son accessibilité et sa diffusion constituent assurément une
particularité intéressante des fédérations®!. Trés souvent, chaque niveau de pouvoir posséde
tout d’abord ses propres structures statistiques, mais aussi de prospectives et d’analyses
économiques, ce qui permet I’émergence d’un véritable débat, auquel participent de
nombreux experts indépendants. Le fédéralisme se positionne alors dans le sens d’une
réduction des asymétries informationnelles et ouvre la voie a une pratique plus efficace de
I’action publique.

La reconnaissance de niveaux de pouvoir indépendants implique nécessairement une
diffusion explicite de I’information en général transparente vis a vis des citoyens et des autres
membres de la Fédération, puisque passant d’un niveau de pouvoir a I’autre, reconnu
indépendant les uns des autres. Les liens entre les différents échelons sont donc largement
explicités. A cette maitrise et cette explicitation des flux d’information entre les niveaux de
pouvoir s’associe une confiance partagée fondée sur le principe général d’une « loyauté
fédérale » entre les acteurs. La transparence serait-elle une vertu des fédérations ?
TOCQUEVILLE nous rappelait déja que I’ancrage local des fédérations favorisait une
démocratie participative dans laquelle le citoyen est directement concerné - donc intéressé -
par la pratique politique :

« Il est incontestable, en effet, qu’aux Etats-Unis le gott et I’'usage de gouvernement
républicain sont nés dans les communes et au sein des assemblées provinciales.
Chez une petite nation, comme le Connecticut, par exemple, ou la grande affaire
politique est I’ouverture d’un canal et le tracé d’un chemin, ou I’Etat n’a point
d’armée a payer (...), on ne peut rien imaginer de plus naturel et de mieux approprié
a la nature des choses que la République. » (TOCQUEVILLE, 1835, Ed. de 1981, p.
241).

La théorie économique a désormais largement intégré ces contraintes informationnelles,
qu’elles agissent sous la forme d’antisélection — c’est-a-dire lorsqu’il y a « inobservabilité
d’une caractéristique inaltérable du bien échangé par I’un des partenaires » ou d’aléa moral —
« lorsque 1’agent non informé ne peut observer 1’action de son partenaire ». Appliquées aux
organisations, ces imperfections de 1’information impliquent des colits de transaction élevés
(WILLIAMSON, 1979) et la passage a une rationalité limitée face a des situations qui restent
difficiles a prévoir. Cette situation pousse aussi les acteurs publics, au niveau régional par
exemple, a agir de fagon opportuniste, en essayant de tromper et de manipuler leur
partenaires. Face a ce constat, une meilleure pratique informationnelle vise a réduire les colits
de transaction et a améliorer I’efficacité globale du systéme.

Nous reviendrons évidemment sur I’importance des préférences régionales et de
I’information comme fondement d’une analyse économique du fédéralisme. Cette pratique a
néanmoins un colt : la profusion de I’information, qui en limite la portée, et le colit financier
d’une telle pratique, qui place les structures fédérales comme grande consommatrice de
budget. Cette remarque vaut particulierement pour le fédéralisme allemand.

61l n’y a qu’a remarquer avec quelle rapidité les différents ministéres de fédérations comme la Suisse, les Etats-
Unis, I’ Allemagne, I’ Australie ou le Canada, a la fois au niveau des Etats ou de la Fédération, se sont ouverts sur
le réseau Internet, mettant a disposition de nombreuses études ou statistiques. Cette remarque vaut aussi, mais
dans une moindre mesure, pour I’Union Européenne.
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2.2.5) Fédéralisme et compétences publiques : une typologie ?

L’analyse économique publique classique a placé la typologie de MUSGRAVE au centre
de ses préoccupations, en séparant 1’activité publique en trois fonctions essentielles : la
mission d’allocation, la fonction de redistribution et la fonction de stabilisation®? (MUSGRAVE
A. & P.B. et KULLMER L 1993 et 1994). C’est donc de la demande d’intervention publique
qu’il est fait mention ici, méme si cette dernicre se révele en fait trés statique. La figure
suivante trace de facon trés simplifiée la typologie des taches publiques. Elle intégre une
fonction constitutionnelle dont nous avons souligné I’importance dans les paragraphes
précédents (BIEHL, 1983) :

Figure 1 : une typologie d’inspiration fédérale des missions de I’Etat

Missions de I’Etat

Fonction /\ Fonctions

constitutionnelle opérationnelles
Fonction de Fonction de Fonction
stabilisation redistribution d’affectation

A travers ces missions, ’action de 1’Etat est légitimée par les défaillances qui naissent
d’un libre fonctionnement des lois du marché (GREFFE, 1994) : offre inefficace ou inexistante
de biens publics, internalisation des effets externes, absorption des chocs conjoncturels, mise
en place d’une politique de redistribution des richesses. Mais aussi ’action publique doit
veiller & une bonne marche des mécanismes de marché, en luttant contre les monopoles, les
cartels et ententes, les déviations aux principes de libre concurrence (ANDEL, 1983).

La fonction d’affectation

De facon générale, la théorie économique du fédéralisme a mis la fonction
d’affectation®® de 1I’Etat au centre de ses préoccupations car elle constitue I’intervention la
plus visible et la plus lisible de I’Etat. Mais elle suscite aussi beaucoup d’intérét parce qu’elle
pose aussi le probléme d’efficacité de la production publique (DERYCKE, 1994, p.26).

Comme nous I’avons avancé précédemment, le marché peut présenter certaines
défaillances. Considérons 1’exemple des biens collectifs, définis, d’une part, par le critére de
non-rivalité, mais aussi, d’autre part, par le critére de non-exclusion, sur lequel SAMUELSON

62 P_H. DERYCKE parle de «bureaux » (1994). Les anglo-saxons parlent de « allocation, redistribution,
stabilisation ». La traduction allemande parle de « Allokation », de « Distribution ou Umverteilung » de
« Stabilisierungsfunktion ».

63 Y. CROZET insiste sur le terme d’affectation, « traduction plus correcte de I’anglais allocation » car le « terme
allocation ne doit pas induire en erreur » (CROZET, 1991, p. 26).
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insiste longuement dans sa distinction des biens collectifs (SAMUELSON, 1954). 11 est en effet
facile de concevoir que le marché échoue pour 1’allocation de ces biens publics : en effet,
toute la difficulté provient du fait que le bien collectif n’est pas la propriété d’une seule
personne mais d’un groupe et ¢’est donc au niveau de groupe que doit se poser la question de
sa production, ce qui suppose une coopération entre individus. Or il est important de rappeler
que le marché n’assure qu’une coordination des volontés individuelles et ne se fonde pas sur
une coopération immédiate : le marché ne peut donc assurer un comportement coopératif a
des agents n’ayant d’autres fins que leur intérét individuel...d’autant plus que ces derniers ont
tout intérét a ne pas révéler leurs préférences et a se comporter en « cavalier clandestin » (ou
free-rider).

Il s’agit donc, pour le secteur public, d’assurer une allocation optimale des ressources
par I’intermédiaire d’une offre efficace de biens publics, qu’ils soient de type biens publics
purs ou biens publics locaux. L’action publique se trouve donc justifiée pour corriger les
équilibres partiels (GREFFE, 1994). Le critére retenu pour mesurer le niveau de 1’offre renvoie
a Defficacité parétienne. Les travaux de LINDAHL et SAMUELSON ont contribué a définir une
allocation optimale des biens publics. La condition de SAMUELSON signifie, qu’a 1’optimum,
le taux marginal de substitution technique entre un bien collectif et un bien privé choisi
comme numéraire est égal a la somme des taux marginaux de transformation entre les mémes
biens pour tous les consommateurs. Ce qui signifie aussi que le colit marginal de production
du bien collectif s’égalise au total des dispositions individuelles a payer, celles-ci variant
selon I’utilité¢ accordée par chaque individu au bien collectif.

Mais les réponses apportées, en particulier par SAMUELSON, ne lévent pas
I’interrogation sur le choix d’une compétence centralisée ou décentralisée pour 1’allocation de
biens publics. Cette question, nous le verrons plus tard, a suscité de nombreuses contributions
et constitue ’apport principal des théories économiques du fédéralisme, en particulier sur les
gains d’efficacit¢ issus d’une décentralisation de cette compétence (OATES, 1972).
SAMUELSON exprime cependant une position claire face a cette question puisqu’il considere
qu’il est impossible de décentraliser la production de biens publics :

«(...) However no decentralized pricing system can serve to determine optimally
these levels of collective consumption (...) » (SAMUELSON, 1954, p. 388)

La fonction de redistribution

La redistribution est un processus dynamique, puisqu’il s’agit d’intervenir « pour
corriger la dynamique du marché et éviter en particulier que des inégalités de départ se
cumulent de maniére excessive » (GREFFE, 1994). Nous retrouvons la notre deuxiéme grande
justification de I’intervention publique, qui agit d’une manic¢re plus procédurale : de
nombreux états du monde peuvent en effet apparaitre parfaitement Pareto-optimaux, mais la
sphére publique peut étre amenée a préférer une autre distribution des revenus et des
richesses, en général avec [’objectif d’une meilleure justice sociale. Cette seconde
justification de la puissance publique se concentre donc sur la fonction de distribution et de
redistribution.

Les travaux menés autour de la fonction de redistribution de 1’Etat ont suscité, dés le
début, moins d’enthousiasme que les recherches sur la fonction d’allocation. L’intuition de
HEGEL sur le role fondamental des politiques redistributives publiques semblait avoir été un
tant soit peu oubliée. Une des raisons principales de désaffection peut étre trouvée dans les
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considérations souvent normatives, fondées sur le critére de 1’équité et, plus philosophique, de
justice sociale, qui marquent les réflexions en termes de redistribution (PIKETTY, 1995a). Ces
questions d’équité sont de plus souvent difficiles a isoler totalement des problémes
d’efficacit¢ dans I’affectation des ressources. L’insatisfaction des chercheurs face aux
résultats de 1’approche normative, face a la multiplication des « théorémes d’impossibilité »
est manifeste, précise T. PIKETTY. Ainsi les économistes face a la question de la redistribution
se scindent en trois groupes :

v' Les tenants de la Nouvelle Economie du Bien-Etre qui refusent un engagement
dans la sphere morale et normative, c’est-a-dire a partir d’une comparaison des
utilités des individus, pour préférer une analyse plus positive des implications des
choix publics en matiere de redistribution. En admettant que I’utilité est mesurable
ordinalement, les économistes ne peuvent avoir sur l’utilit¢ qu’une information
limitée : I’économiste peut librement analyser les implications de tels choix publics
en matiere de redistribution — par exemple mesurer 1’influence de la fiscalité sur la
productivité de I’économie (GREFFE , 1994) — mais il est préférable de ne pas aller
au-dela :

« ...economists are no better equipped then others citizens and less well equipped
than elected political leaders, to judge which redistribution of income are
« desirable » (HOCHMAN et PETERSON, 1974).

A T’heure ou les économistes sont parfois victimes de faux débats, il est utile de
rappeler cette philosophie de I’action. BUCHANAN met d’ailleurs en garde contre
certains économistes qui, de la méme maniére, tentent :

« to hoodwink the public into thinking that we make more sense out of these issues
than analysis allows, or that economists have a hot line to God » (BUCHANAN, 1968,
p. 189).

v Les partisans de 1’Ancienne Economie du Bien-Etre qui « ne peuvent esquiver
I’analyse de la raison d’étre de la redistribution » (GREFFE, 1994). Partant d’un
constat qu’une répartition optimale au sens de Pareto vaut pour une répartition
initiale, parmi d’autres, des ressources, ils décident de « franchir le Rubicon » et
« accepter d’intégrer dans 1’analyse des considérations éthiques et normatives »
(GREFFE, 1994). Cette opération se révele en fait trés discutable d’un point de vue
philosophique, complexe au niveau de se délimitation et délicate a concrétiser.

v" Moins nombreux, certains économistes s’interrogent sur 1’opportunité d’appliquer
les critéres de I’efficacité parétienne a la redistribution en se fondant sur un
hypothése altruiste d’interdépendance des utilités (HOCHMAN et RODGERS, 1969).
Ils supposent donc que les individus ont un comportement altruiste en intégrant
dans leur fonction d’utilité¢ le bien-étre d’autrui. S’appuyant sur ces résultats,
certains auteurs ont tenté de parvenir a une répartition Pareto-optimale de la
fonction de redistribution entre différents niveaux de pouvoir (SCHREYER, 1983).
Nous reviendrons sur cette contribution.

Une autre raison de cette désaffection pour I’analyse de la redistribution tient a la
définition de la fonction de redistribution qui a été trés souvent pergue dans un sens strict
comme une fonction « qui opére principalement sur les revenus de transferts et les opérations
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de Sécurité sociale » (DERYCKE, 1994, p.26). Il est donc question dans la doctrine de
redistribution interpersonnelle comme le rappelle [SARD:

W. IsArRD (parlant de la politique régionale) : «...to improve the welfare of the
people of the region, that is, to raise per capita incomes and perhaps a more
equitable distribution of income » (W. ISARD, 1960)

La fonction de redistribution renvoie donc, dans la doctrine, a des transferts entre
individus qui ont pour mission de modifier la position relative des agents en termes de revenu
et de bien-étre, et non pas celle des régions. Loin d’aspirer a des objectifs d'équité collective,
l'action publique vise avant tout a rechercher des instruments capables de faire face aux
défaillances du marché ou de corriger les inégalités jugées insupportables au moyen de
transferts forfaitaires comme nous I’enseigne la théorie du Bien-Etre.

Notre contribution tentera néanmoins d’élargir la perception de la fonction de
redistribution en y intégrant des logiques de redistribution de biens publics locaux, de
transferts en natures, et de transferts publics entre régions. La prise en compte de ces logiques
interpersonnelles mais aussi interrégionales ouvre la voie a une fonction de redistribution « a
multiples facettes », qui constituera le cceur de notre analyse (BOADWAY, 1995). Nous
reviendrons sur ces différents points, en particulier sur I’imbrication des politiques
interindividuelles et interrégionales de redistribution de richesses.

Cette nouvelle donne pose enfin la question de la répartition de cette compétence
¢largie dans une structure « fédérale » a plusieurs niveaux de pouvoir. La doctrine a sur cette
question rapidement érigé en principe systématique 1’idée d’une centralisation de la fonction
de redistribution®, motivée par des choix nationaux, des logiques d’équité (disparités
géographiques de traitement entre bénéficiaires des revenus de transferts, traitement égal des
¢gaux (BUCHANAN, 1950) et d’efficacité comme les contraintes de mobilité des acteurs et les
externalités des politiques redistributives, mais de nombreuses contributions — proximité
informationnelle, opérationalité, altruisme et interdépendance des utilités - s’interrogent sur la
pertinence économique d’une telle perspective. Nous reviendrons sur cette problématique
dans les développements ultérieurs de cette question qui constitue le cceur de notre recherche.

La fonction de stabilisation

HEGEL la définissait comme une des missions fondamentales de I’Etat. DERYCKE la
définit plus précisément comme « la fonction d’intervention macroéconomique de 1I’Etat »
(DERYCKE, 1994, p.26). Il s’agit ici d’intervenir pour corriger, non I’équilibre partiel comme
c’est le cas dans 1’allocation, mais plutdt I’équilibre général en garantissant par exemple le
plein-emploi (GREFFE, 1994). Du ressort quasiment exclusif du niveau central qui se trouve
investi des missions et d’objectifs tels que le plein-emploi, la lutte contre 1’inflation,
I’équilibre de la balance des paiements, cette fonction fait appel a des instruments liés a la
politique monétaire - le contrdle et la gestion de la masse monétaire, des taux d’intérét et du
crédit - et a la politique budgétaire - maitrise des déficits, action sur la demande. Le débat
autour de la fonction de stabilisation de I’Etat ne sera toutefois pas abordé dans cette these.

64 « Optimal income redistribution can efficiency be presented only by central government » (BULUTOGLU,
1977, p. 513)
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Une typologie remise en cause ?

La perception de MUSGRAVE a certes le mérite de la clart¢ mais souffre d’une
simplification extréme des logiques de 1’action publique. Ainsi le choix d’une séparation
allocation-redistribution et surtout la démonstration de 1’existence d’une allocation efficace
des biens publics a, d’une part, grandement limité 1’analyse en termes de redistribution,
d’autant plus qu’il est impossible, pour cette derniére, de formuler une redistribution efficace
(SCHREYER, 1983). Ainsi, rappelle CULYER :

« One consequence of this revolution in the methodology of economics was the
matters of allocation efficiency became completely separated from matters of
distributive efficiency of justice » (CULYER, 1980, p. 95).

D’autre part, cette séparation® en trois fonctions pose le probleme de la frontiére entre
chaque fonction%. C’est donc la question des débordements et des interactions entre chacune
de ces fonctions qui est avancée. Ainsi, les politiques d’allocation ont un impact certain en
matiere de redistribution et ouvrent la porte a des logiques de redistribution plus
interrégionales des ressources. TULLOCK affirme méme que la fonction d’allocation est
inséparable des logiques redistributives (LANE, 1955, p. 44). BIEHL parle méme de fonction
d’allocation a caractere redistributif. L objet de cette thése est précisément de nous éclairer
sur les fondements des politiques de redistribution dans un état de type fédéral.

Enfin, une extension de cette typologie s’aveére pertinente si I’on intégre I’activité
l1égislative, de « production de normes » telles que les régles d’urbanisme et d’aménagement
du territoire, les lois sur la concurrence, le cadre administratif,...(BENARD, 1985). De plus
I’inscription de I’action publique dans le principe de subsidiarité crée un effet dynamique
dans la perception des trois fonctions dont 1’aspect statique et figé déroute. Ces interrogations,
précise P.H. DERYCKE, ouvrent d’ailleurs la voie a 1’analyse contemporaine du fédéralisme
fiscal que nous présenterons. Enfin, les travaux de PIKETTY tendent & montrer que, du c6té de
la redistribution, une large théorie de la redistribution doit intégrer une analyse de la
génération des inégalités et de leur dynamique, face au rationnement du crédit ou au
changement technologique par exemple. « Ces théories brisent la dichotomie traditionnelle
entre equité et efficacité », conclut PIKETTY (1994b, p.795) et militent pour une
compréhension plus large et intégrée de I’action publique.

65 voir aussi WEISBROD (1966, p. 80) : « To be sure, the efficiency-equity distinction, though is has no
compelling logical foundation, can be defended on pragmatic grounds. (...) there is no doubt that the efficiency-
equity division is extremely valuable as device for breaking a complex problem into more manageable parts.
Economists have simply neglected to put the parts back together »

66 P, H. DERYCKE indique méme que certains modéles d’équilibre interdépendant avec prix fictifs et échange
d’informations entre les trois fonctions font apparaitre des « interactions mutuelles » (DERYCKE, 1994).
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Résumé du chapitre préliminaire

L’objectif de ce chapitre préliminaire est double. Il s’agit d’abord de préciser les
fondements historiques et théoriques préalables a une analyse économique du fédéralisme, au
travers d’un bref détour par I’histoire des idées. Notre travail a insisté sur 1’ancrage
¢économique des premieres analyses du fédéralisme, qui, chez LEIBNIZ, FRANTZ ou
TOCQUEVILLE, se sont intéressées a la question d’une répartition pragmatique et dynamique
des compétences publiques dans une structure politique a plusieurs niveaux de pouvoir et a la
difficile quéte d’une efficacité optimale de 1’action publique. Le ton est donc donné trés tot
chez les premiers penseurs du fédéralisme : il ne s’agit plus de penser « pourquoi 1’Etat ?»
mais « comment I’Etat 7 » ! L’analyse économique du fédéralisme se place donc, dés ses
premiers pas, comme une contribution a « 1I’Analyse économique de I’Etat » (CROZET, 1991).
Dans ce contexte, le choix d’un ancrage dans la sphére individuelle, en garantissant les droits
individuels des individus, le choix d’une séparation des pouvoirs, et la prise en compte des
préférences régionales des agents nous renvoient déja a une perspective micro-économique du
fédéralisme que nous développerons par la suite.

Il s’agit ensuite de réfléchir sur le contenu des premiéres analyses économiques du
fédéralisme. Le choc des idées chez BODIN et LEIBNIZ met en lumiere une véritable rupture
entre les pensées francaise et allemande de I’Etat. La France se distingue des expériences
allemandes, qui trés tot ont avancé une définition partagée et plurielle de la souveraineté,
alors que la France verrouillait le questionnement sur 1’Etat en donnant a la souveraineté,
per¢ue comme indivisible, un ancrage transcendantal, universel et inaliénable. Cette réalité,
qui marque encore profondément les relations franco-allemande, explique en partie et malgré
les apports considérables de I’esprit francais, chez TOCQUEVILLE et PROUDHON par exemple, a
la pensée économique du fédéralisme, que cette réflexion sur le fédéralisme ait été
particulierement délaissée en France alors qu’en Allemagne elle constitue le cadre théorique
fondamental pour penser ’action publique. Quelle définition économique du fédéralisme
peut-on alors proposer ?
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Premiere partie

Fedéralisme et redistribution :
debats theoriques




L’objectif de cette premiére partie est de proposer une piste de réponse a la question
classique en économie publique : comment I’Etat ? En s’insérant, de manic¢re normative, dans
une grille d’analyse économique du fédéralisme, le premier chapitre va tenter de préciser le
référentiel théorique et les enseignements du « fiscal federalism », que nous chercherons a
définir et & traduire, a la lumic¢re des influences anglo-saxonnes et allemandes. Si ce
programme de recherches se réveéle pertinent pour penser 1’action publique en termes
d’affectation, I’écueil principal de I’analyse économique du fédéralisme reste cependant la
prise en compte de la fonction de redistribution qui a suscité de nombreuses contributions,
parfois divergentes quant a leur résultat. En effet, le monde de TIEBOUT, s’il tente de concilier
un mode de résolution démocratique des conflits individuels et un niveau d’efficacité Pareto-
optimale dans I’offre de biens publics et services locaux, conduit a ce que les agents se
regroupent en communauté homogene, gommant ainsi toute différence entre intérét individuel
et choix collectif, mais rendant possible la réalisation des conditions de SAMUELSON. Le
monde de TIEBOUT, a défaut d’homogénéisation, peut aussi devenir un espace de ségrégation,
les agents, par des mesures discriminatoires, pouvant exclure certains de leur concitoyens. La
question de la redistribution et la définition de la « nation » se placent donc au centre de
I’analyse fédérale.

Pourquoi alors redistribuer dans un Etat fédéral ? La justification d’une mission
redistributive de I’Etat sera au centre des chapitres deux et trois. Partant d’une vision idéale,
impérative de la justice sociale, notre analyse va glisser vers une justification plus
individualiste de la redistribution interpersonnelle, en particulier face une certaine aversion
des valeurs individuelles pour de trop fortes inégalités (PIKETTY, 1994a). Mais une troisi¢me
justification - une justification interrégionale de la redistribution - se dessine rapidement. Elle
s’appuie sur I’idée que la justification individualiste de la redistribution est confrontée a
I’extréme hétérogénéité des valeurs individuelles qui rendent difficiles I’émergence de choix
collectifs en termes de redistribution. L’agrégation des comportements individuels en termes
de redistribution reléve alors un conflit. La « nation », au sens économique du terme, pourrait-
elle constituer un mode de résolution, opératoire et de second rang, de ce « conflit de la
redistribution » ?

L’objectif de notre troisiéme chapitre — chapitre 3 : fédéralisme et redistribution de
choix publics : de I’équité au tatonnement vers une fédération optimale — vise alors a préciser,
de maniére théorique et plus formalisée, cette justification « interrégionale» de la
redistribution. En s’appuyant sur une premiere hypothése — immobilité des agents —, cette
analyse s’intéresse, d’un c6té, au principe de 1’équité territoriale ou fiscale qui ouvre la voie a
des logiques de péréquation entre les régions et, de I’autre c6té, au principe d’équité spatiale
et au droit a une accessibilité a peu prés homogene sur le territoire. De plus, en s’appuyant sur
une seconde hypotheése de mobilité des agents, la mise en place d’une redistribution
interrégionale peut se justifier comme un recours pour rejoindre un équilibre stable de la
fédération, par exemple face a des disparités tres fortes entre régions, la ou une seule
redistribution interpersonnelle aurait un cott social et individuel important en termes d’effets
désincitatifs. Enfin, redistribuer entre les régions peut agir a la marge, en tdtonnement vers un
équilibre fédéral optimal de localisation de la population qui combinerait redistribution
interpersonnelle et redistribution interrégionale.
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CHAPITRE 1

QUELLE DEFINITION ECONOMIQUE DU FEDERALISME ?

« Le fédéralisme est un exercice permanent de vie dans
I’incertitude »

(LAKOFF, S., 1994, « Between Either/Or and More and

Less: Sovereignty Versus Autonomy  Under
Federalism », Publius: The Journal of Federalism,
N°24, p.65).

L’objectif de ce premier chapitre est d’investir 1’analyse économique contemporaine du
fédéralisme, en particulier en précisant le référentiel théorique du « fiscal federalism ». Ce
programme de recherches bénéficie de nombreuses influences, anglo-saxonnes et
particulierement nord américaines, mais aussi allemandes. En s’insérant trés nettement dans le
paradigme néo-classique, le « fiscal federalism », que nous tenterons de définir et de traduire,
s’efforce de déterminer une structure optimale de I’Etat, a la fois dans le choix de ses
missions — fonction d’affectation, de redistribution et de stabilisation — mais aussi dans la
répartition des compétences et leur coordination — les transferts, la fiscalité, les impacts des
migrations - entre différents niveaux de pouvoir. Trois perspectives se détachent nettement :
une perspective concurrentielle, « pure » du fédéralisme, une perspective coopérative du
fédéralisme, qui bénéficie des influences allemandes, et une perspective trés constitutionnelle.
Apres avoir présenté, d’un point de vue économique, les avantages et limites d’une structure
de type fédéral, notre travail mettra en lumiére I’importance d’un approfondissement des
questions relatives a la redistribution.



Chapitre 1 : quelle définition économique du fédéralisme ?

1) UNE ISSUE AU DILEMME EFFICACITE ET
DEMOCRATIE : LA THEORIE DU « FISCAL
FEDERALISM »

L'approche économique du fédéralisme mérite d'emblée d'étre précisée car le terme
méme de « fédéralisme » couvre de nombreuses disciplines - la philosophie, les sciences
politiques et juridiques principalement - et peut faire 1'objet d'une certaine confusion. Ainsi,
comme le rappelle DERYCKE (1994, p. 19), il peut étre percu dans un sens large ou plus étroit :

«Au sens large, le «fiscal federalism», c'est tout a la fois : l'organisation
territoriale d'un pays, les principes régissant la répartition des pouvoirs, des
compétences, des recettes et des dépenses publiques entre niveaux hiérarchisés de
gouvernement et le degré de centralisation/décentralisation de I'administration

publique ».

« Au sens étroit, le «fiscal federalism» désigne un ensemble de modeles et
pratiques qui, dans les pays anglo-saxons, rendent compte de 1’étendue et du
fonctionnement des services publics centraux et locaux et de leur mode

d’articulation »

Le fédéralisme fiscal constitue une grille d’analyse particuliérement pertinente pour
rendre compte de ’action publique, en particulier lorsque celle-ci s’inscrit dans une structure
a plusieurs niveaux de pouvoir (MUSGRAVE, 1959), comme, par exemple, dans un état fédéral.
Mais cette grille de lecture s’applique aussi au contexte de la décentralisation comme c’est le
cas en France a partir du moment ou des acteurs locaux, régionaux et nationaux entrent en
jeu. L’¢élément central de cette définition renvoie a la perception de la souveraineté, celle-ci
devant étre plurielle et non pas indivisible et unique comme ce fut la cas dans une tradition
trés frangaise (TOCQUEVILLE, 1835). Une précision du corpus théorique s’avere ici néanmoins
indispensable.

1.1) Une difficulté de marguage sémantique

La difficulté de marquage de la théorie économique du « fiscal federalism » s’explique
par I’aspect contre-intuitif du contenu sémantique de fédéralisme fiscal :

Concernant le terme « fédéralisme », il doit étre épuré de toute perception politique,
plus intéressée par les procédures, car I’économiste du fédéralisme fiscal s’intéresse beaucoup
plus au résultat : ce qui est important est le respect des préférences régionales des individus et
des contraintes locales. Il agit dans le sens d’une perception économique de la démocratie et
de la répartition des pouvoirs, dans I’esprit d’une recherche d’optimum de 1’action publique.
De la méme maniere, la perspective constitutionnelle du fédéralisme, que nous aborderons par
la suite, doit étre percue dans un sens économique — au sens de la « Constitutional
Economics » - et non politique.
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1) Une issue au dilemme efficacité et démocratie : la théorie du fédéralisme fiscal

Concernant le concept « fiscal », il est bien trop réducteur puisque ce corpus théorique
ne se limite a une analyse de la fiscalité. Il investit en effet I’ensemble des mécanismes de
relations entre les différents niveaux de pouvoir, qui peuvent étre la contrainte, la coopération
ou la concertation (GILBERT, 1996), les processus de coordination, les transferts financiers et
tout un ensemble d’instruments liés a 1’action publique (contrdle, réglementation,...). Cette
vision large du terme « fiscal » pousse GILBERT a préférer le terme de « financier » et propose
de traduire « fiscal federalism » par « fédéralisme financier » (GILBERT, 1996). Pour d’autres,
il est préférable d’en rester au terme de « fédéralisme fiscal » (DERYCKE, 1994).

Cette difficulté est renforcée par le fait que ce corpus théorique, qui constitue un volet
central de I’enseignement en économie publique dans les Universités anglo-saxonnes et
allemandes, est plutdt méconnu en France. Cette difficulté se confirme dans la dénomination
que ce courant prend en Amérique du Nord et en France, alors qu’en Allemagne un effort
particulier a été accompli pour structurer le modele sous 1’appellation « Théorie économique
du fédéralisme®’ ». Plusieurs expressions renvoient au méme référentiel théorique d’une
analyse économique du fédéralisme : « fiscal decentralisation » ou « décentralisation des
finances publiques » (GILBERT, 1996), mais aussi « multi-unit finance ou « finance publique
multi-agents » (MUSGRAVE, 1959, 1984) ou encore « economics of multi-levels government »
(KING, 1984). Mais c’est sous 1’expression « fiscal federalism » qu’elle est le plus nettement
exprimée, en particulier dans les ouvrages fondateurs de MUSGRAVE, Theory of Public
Finance (1959) et de OATES, Fiscal Federalism (1972). Plus rarement, il est fait référence a la
« décentralisation financiere », aux « finances publiques fédératives » ou plus rarement a la
« théorie économique du fédéralisme » (BIEHL, 1994). Nous retiendrons [’acception de
« fédéralisme fiscal » dans cette présentation.

La perspective allemande de la « Théorie économique du fédéralisme » est souvent et
injustement dénommée « Finanzausgleichstheorie », ou « Théorie de la péréquation
financiere ». Cette traduction littérale est peu satisfaisante®®. Elle insiste beaucoup plus sur les
logiques de répartition et de redistribution des recettes fiscales et sur les mécanismes de
coordination entre acteurs institutionnels, d’un point de vue horizontal et vertical. Comme
nous tenterons de le défendre par la suite, cette « Finanzausgleichstheorie » ouvre la voie a
une conception « coopérative »(SPAHN, 1978) et solidaire du fédéralisme allemand.

1.2) Une structure de I’Etat a plusieurs niveaux de pouvoirs

Il s'agit de penser avant tout l'action de I'Etat, qu'il se présente sous une forme
centralisée ou éclatée en niveaux de pouvoirs plus ou moins indépendants. Le fédéralisme
fiscal traite aussi bien des structures centralisées, comme en France, a partir du moment ou
celles-ci font intervenir plusieurs niveaux de pouvoir, régionaux et locaux.

Il n'y a donc pas de rupture entre fédéralisme et centralisme, mais plutdét un continuum
comme le rappelle OATES (1972 ;1977 ) :

« | should emphasize that the term federalism for the economist is not to be
understood in a narrow constitutional sense. In economic terms, all governmental
systems are more or less federal; even in a formally unitary system for example,

67 « Okonomische Theorie des Foderalismus » en allemand (BIEHL, FREY).

68 Nous présenterons dans le troisiéme chapitre un cadrage du concept allemand de « Finanzausgleich » et une
nouvelle traduction.
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there is typically a considerable extent of de facto fiscal discretion at decentralized
level » (OATES, 1977, p. 4).

Cette reconnaissance d’un Etat « a multiples facettes » (BOADWAY, 1995) entraine toute
une série d’hypothéses sur les acteurs locaux qui doivent étre précisées. D’une part, une
hiérarchie entre juridictions - le centre, les communes - est souvent postulée, ces derniéres
étant dotée « d’un pouvoir fiscal, dépensier et réglementaire propre » (GILBERT, 1996). Le
fédéralisme fiscal considére donc une hiérarchie de collectivités publiques aux territoires
emboités, dont la géométrie d’ensemble peut varier (GILBERT, 1996). D’autre part, les
compétences publiques sont amenées bien évidemment a déborder d’une juridiction a ’autre,
agissant alors comme des effets de débordement ou « spillover effects ». Ainsi, aux
interactions horizontales entre les collectivités s’ajoutent de multiples externalités et
interactions verticales entre collectivités (GILBERT, 1996). De plus, le cadre de I’action
publique — répartition des compétences et frontieres des collectivités — est donné mais il peut
évoluer en fonction des modifications constitutionnelles. Enfin, les échanges entre les niveaux
de pouvoir sont libres, la mobilité du travail, comme du capital, étant garantie. Ces difficultés
fondent la pertinence du fédéralisme fiscal mais aussi ses limites.

De facon tres schématique, le fédéralisme fiscal s’efforce de déterminer une structure
optimale de 1'Etat, a la fois dans le choix de ses missions - fonction d'allocation, de
redistribution, de stabilisation (MUSGRAVE, 1959) - mais aussi dans la répartition des
compétences et leur coordination entre les différents niveaux de pouvoir®. Sous cette
appellation de « fédéralisme fonctionnel », nous avons donc affaire a un débat essentiellement
normatif méme si certaines contributions ouvrent des champs d’investigation vers des
analyses plus positives du fédéralisme. Le théoréme de la décentralisation optimale constitue
le résultat principal de 1’analyse en termes de «fiscal federalism» puisqu’il prone une
allocation décentralisée des biens publics, afin de prendre en compte la diversité des
préférences régionales des agents (principe d’équivalence, autonomie locale, gain informatif,
contrdle facilité des électeurs,...). Ce programme de recherches s’intéresse aussi aux questions
de fiscalité optimale, d’impacts des transferts entre niveaux de pouvoir - grants economics - et
s’interroge sur les propriétés d'efficience des migrations entre juridictions. Plus récemment, il
a investi ’analyse des choix publics des acteurs locaux dans un sens stratégique, certains
agents pouvant agir de maniére myope’® ou non myope (ROCABOY, 1995). L’analyse des
mécanismes de coopération se révele alors au coeur des problématiques contemporaines du
« fiscal federalism ».

1.3) Un cadrage délicat

La difficulté de cerner le courant du fédéralisme fiscal se précise lorsqu’il s’agit
présenter son référentiel théorique. Aussi est-il important de délimiter son champ d’action et
les zones de contact avec les autres théories économiques de 1’Etat.

69 « This (...) is the central theoretical problem of the subject of fiscal federalism : the determination of the
optimal structure of the public sector in terms of the assignment of decision-making responsibility for specified
functions to representatives of the interests of the proper geographical subsets of society ». (OATES, 1972, p.
19).

70 Paction d’un gouvernement local est dite myope si ce dernier ne tient pas compte de I’influence de sa
stratégie sur les décisions de migration des agents. Dans le cas contraire, il a un comportement non-myope.
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1.3.1) Un ancrage dans le paradigme néo-classique

Le fédéralisme fiscal s’inscrit sans nul doute dans le paradigme néo-classique, en
plagant au centre de ses préoccupations le marché et les individus.

Le choix des individus et un profond scepticisme face a la puissance
publigue

L’analyse économique du fédéralisme place I’individu au centre de ses préoccupations
en tentant de proposer une construction de choix sociaux a partir des volontés individuelles.
Le respect des préférences individuelles, révélées par des individus rationnels, calculateurs,
cherchant a maximiser leur intérét propre, est au fondement du modele : le fédéralisme fiscal
tente, nous le verrons dans son acte fondateur, de définir une procédure, a la fois efficace et
démocratique, pour déterminer une allocation optimale des biens publics.

Cet ancrage dans le paradigme de I’individualisme méthodologique est motivé par la
grande prudence et un profond scepticisme des théoriciens du « fiscal federalism » vis a vis
de la puissance publique, qu’ils craignent de voir influencer et dominer les choix individuels.
Cette perspective se retrouve trés nettement chez BUCHANAN et les tenants de 1’Ecole du
Public Choice et tranche avec les fondements de 1I’Economie Publique en France, pour
laquelle I’Etat est souvent percu de maniere bienveillante. Ainsi :

« The central advantage of federalism is not the greater capacity on the part of
governments to satisfy the preferences of citizens, but the reduced capacity on the
part of governments to coerce or to impose its will on citizens » (WINTROBE, 1987, p.
14).

Une quéte permanente de I’optimum : I’efficacité parétienne

L’inscription théorique du fédéralisme fiscal pose bien évidemment la question de
I’optimum et des critéres retenus pour évaluer au mieux les conséquences d'un découpage
institutionnel des actions publiques entre les différents niveaux de pouvoir.

La démarche de 1’économie du bien-étre revient a s’interroger sur la meilleure
allocation possible des ressources dans une société. L’objectif est de maximiser le bien-Etre
collectif. Elle bute donc, d’une part, sur la question de la définition d’un critére permettant de
déterminer en quoi une allocation est meilleure qu’une autre. D’autre part, un probléme plus
épineux peut survenir lorsqu’il s’agit ensuite de classer les différentes allocation des
ressources.

Le premier probléme a été en partie résolu par V. PARETO (1848-1923) lorsqu’il
proposa un critére « qui permet de juger entre plusieurs allocations possibles des ressources
laquelle était la meilleure » (GREFFE, 1994, p. 51). Le critére de Pareto - principe de Pareto -
précise « qu’un changement n’est bon que si un individu, au moins, y gagne et que personne
n’y perd » (WOLFELSPERGER, 1995). Ce qui revient a dire, d’une maniére plus dynamique,
«qu’a partir du moment ou on ne pourrait plus en modifiant 1’allocation des ressources
augmenter le bien-&tre d’un individu sans réduire la satisfaction d’au moins un autre individu,
I’allocation des ressources peut-&tre considérée comme optimale » (GREFFE, 1994, p. 51). Une
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allocation sera donc efficace si elle conduit a une allocation des ressources Pareto-optimale’!.
Or il existe une multitude d’états Pareto efficaces qui constituent autant de points de tangence
qui sont caractérisés par une égalité des taux marginaux de substitution des différents agents
face a deux biens considérés’?. Cette multitude d’états Pareto-optimaux a amené une rupture,
au sein de I’économie du bien-étre, entre deux €coles : 1’ancienne économie du bien-étre qui
ouvre la voie a I’intervention de jugements de valeur pour déterminer laquelle des allocations
Pareto-optimales est socialement pertinente et la nouvelle économie du bien-Etre qui se refuse
a des comparaisons interindividuelles d’utilités et donc a des jugements moraux. Avec une
autre terminologie, il convient de distinguer la premiere économie du bien-étre benthamienne
- cardinalité et comparabilité - de la seconde économie du bien-étre parétienne — ordinalité et
non-comparabilité.

Comme le présente la Figure 2, il est possible, dans le cadre de économie du bien-étre
parétienne, de définir comme « mauvais » un changement qui aboutit a ce qu’au moins un
individu perde, personne ne gagnant. Cette allocation est « inférieure » au sens de Pareto
(respectivement supérieur au sens de Pareto). La figure suivante, empruntée a
WOLFELSPERGER (1995) fait le point des états du monde possible au regard d’une situation de
référence Pareto-optimale (le point A ainsi que l’autre point d’intersection en les deux
courbes d’indifférences). Ce schéma est fond¢ sur un diagramme de type EDGEWORTH.

e A :point de référence

e L’allocation unique équivalente a ’allocation de référence (I’autre point situé¢ a
I’intersection des 2 courbes passant par A)

e zone a, y compris sa frontiere : allocation Pareto-supérieure
e zone b et ¢, y compris sa fronticre : allocation Pareto-inférieure

e zone d et e : allocations dont on ne peut rien dire. Elles ne sont pas comparables avec
I’allocation A.

71 Trois étapes sont indispensables pour déterminer une allocation optimale des ressources : la détermination
d’un optimum d’échanges a partir des quantités relatives de biens a produire, un optimum de production a partir
des quantités relatives de facteurs de production a utiliser et une démarche de correspondance entre les quantités
relatives de biens demandés et de facteurs utilisés.

72 Une présentation rapide peut étre faite a partir d’un diagramme D’EDGEWORTH, qui schématise, en les
emboitant, les possibilités de consommation de deux individus. (Voir GREFFE, 1994, p. 53)
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Figure 2: état du monde dans I’économie du bien-&tre parétienne

BienY ﬁ

<

Dans une formalisation plus mathématique (WOLFELSPERGER, 1995), la recherche d’un
optimum parétien revient a la détermination de I’allocation qui maximise 1’utilit¢ d’un
individu sous contrainte d’un niveau d’utilit¢ donné et d’une quantité donnée de deux biens,
soit :

MaxU,(X,,Y,)

souscontrainte X = X, +X,

Y=Y, +Y,
U,=U,(X,,Y,) = constante

Soient A, etA, deux multiplicateurs associés aux deux premicres contraintes (méthode
de Lagrange). La maximisation de la fonction d’utilité sous contrainte s’écrit alors :

oJ, /X, _ietéuz/éxz_ﬁ
oJ, /oY, A, U,/oY, 4,
soit ;

8U, /X, U, /X,
U, /&Y, &U, Y,

L’optimum est atteint lorsque les rapports des utilités marginales des deux biens sont
égaux entre les individus et que ces rapports sont €¢gaux aux taux marginaux de substitution,
soit dY:1/ dXi = dY2/ dXa. Cet optimum de consommation détermine donc un optimum
Pareto-optimal.

Les économistes ont ici souvent considéré que le critere d'efficacité était un critére
pertinent et l'atteinte d'un optimum de bien-étre correspondait a un état purement efficient. Si
l'on glisse, autour de cette question d’optimum parétien, vers une problématique fédérale, cela
revient a reposer la question de 1'analyse économique du fédéralisme en des termes suivants :
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quelles compétences et quelle répartition des compétences entre les différents niveaux de
pouvoir faut-il proposer de fagon que, pour tout changement d'état, il ne soit plus possible de
satisfaire un individu sans déplaire a un autre ?

Nous avons 1a un point d’ancrage des multiples contributions autour du fédéralisme
financier. Nous montrerons que le fédéralisme est aussi inséparable de considérations en
termes d’équité.

Le choix du marché

Le fédéralisme financier propose une démarche intégrée aux principes de
fonctionnement du marché qu’il cherche a réintégrer pour le secteur public. Le marché est en
effet considéré comme le mode de résolution idéal des conflits individuels, issus de la
concurrence entre les agents. En s’inscrivant dans ce sens, le fédéralisme fiscal adhere au
corpus théorique de I’économie du bien-Etre, qui vise a jeter un pont entre équilibre de
marché¢ et optimum de Pareto : L’économie du bien-étre démontre, sous une série
d’hypothéses’?, qu’un planificateur « idéal », omniscient et bienveillant, garantit la méme
affectation optimale des ressources que celle d’un modéele d’équilibre général concurrentiel du
modele ARROW-DEBREU. L’optimum atteint est parétien de premier rang : il assure une
affectation efficace des ressources et sélectionne les états économiques réalisables qui
améliorent la situation d’au moins un individu sans détériorer celle d’aucun autre. De la
découlent les deux théoréemes de I’économie du bien-étre :

Théoréme 1 : Tout équilibre général concurrentiel est un optimum de Pareto (mais la
réciproque n’est pas nécessairement vraie).

Théoréme 2 : Un optimum parétien vérifie un équilibre général concurrentiel si les
prix sont décentralisés.

Partant des travaux de LINDAHL, SAMUELSON étend les deux théorémes de I’économie
du bien-étre a une économie avec biens collectifs. Cet équilibre peut donc étre décentralisé a
condition que les agents révelent leurs préférences exactes, ce qui constitue une hypothése
fondamentale du modéle de SAMUELSON et exclue donc tous comportements de « passager
clandestin ». Chaque agent révélera donc sa disposition marginale a payer le bien collectif pur
et indivisible, a consommation automatique. L’ apport intéressant de SAMUELSON réside dans
le fait que les effets de revenu sont pris en compte et « les transferts forfaitaires jouent leur
role économique de redistribution » (PONDAVEN, 1994, p. 76). D’ou, dans le modele du
pseudo-équilibre de SAMUELSON :

Théoreme 1bis : Tout équilibre concurrentiel d’une économie comportant des biens
privatifs et collectifs est un optimum parétien : 1’allocation optimale des ressources implique
des prix uniques pour les biens privatifs (P, pour tout i) mais des prix individualisés pour les

. . i j . , . . . \
biens collectifs (P, #P, car ces prix représentent les dispositions marginales a payer de

chaque individu pour sa consommation du bien g).

73 omniscience et totale bienveillance du planificateur doté d’une fonction d’utilité collective (FUC)
bergsonienne, c’est-a-dire individualiste, parfaite transparence des informations et donc hypothése d’absence
totale d’incertitudes.
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Théoreme 2bis : Tout optimum parétien peut étre décentralisé par un équilibre
concurrentiel. Cette décentralisation est la concrétisation des négociations directes passées
entre agents.

Ce marché suit une logique de coordination, de négociation et de liaison décentralisée,
comme le rappelle le deuxieme théoreme de 1’économie du bien-étre. En cela le fédéralisme
fiscal s’integre dans le corpus théorique de I’économie du bien-étre lorsque cette dernicre
montre une équivalence entre un équilibre de marché concurrentiel et un optimum au sens de
Pareto. C’est donc dans le marché que se place le centre d’intérét du fédéralisme fiscal. Mais
le marché est-il en mesure de tout résoudre ? A. SMITH nous avait déja fait part de cette
intuition. Certaines défaillances du marché peuvent en effet survenir, en particulier pour ce
qui est de I’allocation des biens publics, en présence d’effets externes ou de débordements.
Mais le probléme de base reste la révélation des préférences des individus, qui constitue une
hypothése fondamentale du modéle de SAMUELSON. Face a cet obstacle, le « fiscal
federalism », nous le verrons avec TIEBOUT, proposera une échappatoire a cette incapacité du
marché a assurer une allocation optimale des biens collectifs.

Auparavant, il est indispensable de délimiter le champ d’action des problématiques du
fédéralisme fiscal, en le distinguant, d’une part, des apports de I’économie publique urbaine et
locale, et d’autre part, de 1’économie spatiale.

1.3.2) Fedéralisme fiscal versus économie urbaine et locale

La vision macro-économique d’un état unitaire a trés rapidement laissé le champ libre,
avec I’émergence de I’économie spatiale qualifiée quelquefois de « géographique », a une
analyse plus micro-économique des « problémes territorialisés » (GILBERT, 1996).
L’¢économie publique urbaine s’inscrit dans cette tendance de méme mani¢re que le
fédéralisme fiscal (WILDASIN, 1986). Mais ce dernier se détache nettement de 1’économie
locale. L’économie publique locale traite en effet de 1’allocation optimale de biens publics
dans un cadre limité a une aire géographique donnée, soumise trés souvent a congestion.
Cette « économie des villes » prend en compte une armature donnée sans hiérarchie avec
d’autres niveaux de pouvoir. Principalement ce sont les interactions horizontales qui peuvent
étre ¢étudi¢es entre villes, en particulier les externalités ou effets de débordement. Le
référentiel spatial est donc fort, reconnu.

A T’inverse le fédéralisme financier s’intéresse a une structure plus complexe, multiple,
dans laquelle les niveaux intermédiaires ont un rdle a jouer entre les acteurs locaux et le
centre. Son articulation est donc verticale sans délaisser la composante horizontale entre
méme échelon de pouvoir. Le référentiel spatial n’est pas fixe, il est « variable » (GILBERT,
1996) et pose donc la question du découpage optimal du territoire. Les niveaux de pouvoir
s’emboitent dans un espace dont « la géométrie d’ensemble peut varier » (GILBERT, 1996).

1.3.3) Fédéralisme fiscal versus économie spatiale

Le fédéralisme fiscal se détache nettement de 1’économie spatiale. Partant du constat
que « I’analyse économique traditionnelle énonce des lois qui, pour étre valides, supposent
que tous les agents et tous les biens soient réunis en un point unique » (PONSARD, 1988),
I’économie spatiale s’intéresse aux logiques de localisation des firmes, des agents et de la
concurrence spatiale. L’espace n’est donc pas économiquement neutre. Comme le fédéralisme
fiscal, il s’appuie sur les mémes instruments de I’analyse micro-économique, mais en
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introduisant des dynamiques spatiales, comme par exemple la distance, 1’accessibilité ou les
couts de transport. Le référentiel spatial est physique, fort, reconnu dans un sens métrique.

A Tinverse, pour le fédéralisme financier et comme nous [’avons évoqué
précédemment, le référentiel spatial est « variable ». Les niveaux de pouvoir s’emboitent dans
un espace sans perspective géométrique stricte et dans lequel les logiques de distance sont
absentes (colt de mobilité nul, comme dans le modéle de TIEBOUT que nous présenterons par
la suite). Tres souvent, les critiques adressées au « fédéralisme fiscal » concernent cette
conception « naive » du fédéralisme, fondée sur une base spatiale vierge de tout référentiel
politique ou territorial (THONI, 1986). L’état fédéral est pergu au travers d’un « scratch », une
sorte de big bang, d’acte de naissance originel’* (THONI, 1986). L’expérience est renouvelable
en ce sens qu’il y a autant de « scratchs » que d’état fédéral théorique. Les juridictions se
comportent généralement comme des agents maximisant leur ratio colt-avantages (THONI,
1986). A Il’inverse 1’approche de TIEBOUT a le mérite de proposer une solution plus
dynamique au probléme fédéral - la concurrence et la migration des agents entre les
juridictions - mais elle ignore la question de savoir comment mettre en place de maniére
pratique cette concurrence, mais aussi de savoir si elle est soutenable a terme. Chaque
juridiction est percue sous la forme d’un « Léviathan » ou gouvernement unique, parfait,
motivé uniquement par des objectifs d’efficacité et d’intérét public. Enfin, 1’inscription
historique du référentiel spatial et les facteurs exogénes pouvant limiter la faible mobilité des
acteurs par exemple sont évidemment absents.

Une prise en compte de la mobilité des agents... mais avec coQts de
mobilité supposés nuls

La prise en compte de la mobilité des citoyens comme vecteur de révélation des
préférences individuelles pour les biens publics constitue aujourd’hui un axe de recherche
principal a la fois de I’analyse spatiale, en s’intéressant aux logiques d’accessibilité et de
colts de transport par exemple, mais aussi du « fiscal federalism ». Cette prise en compte de
la mobilité des agents renvoie a une intuition que partageaient déja les premiers penseurs du
fédéralisme, comme TOCQUEVILLE, en particulier au regard des politiques de redistribution
(PIKETTY, 1995a). Les travaux les plus récents perséverent sur cette voie des interactions
entre mobilité des agents et politiques redistributives qui peuvent se révéler largement sous-
optimales (WILDASIN, 1994). Mais la encore, I’inscription spatiale de cette mobilité est
absente et les colits qui en découlent sont supposés nuls.

1.3.4) Un balancement permanent entre analyse normative et analyse
positive

Le « fiscal federalism » s’efforce de déterminer une structure optimale de 1'Etat, a la
fois dans le choix de ses missions - fonction d'allocation, de redistribution, de stabilisation
(MUSGRAVE, 1959) - mais aussi dans la répartition des compétences et leur coordination entre
les différents niveaux de pouvoir, comme nous le rappelle OATES :

74 Le fédéralisme allemand moderne, nous le verrons, a suscité la curiosité de nombreux chercheurs, en
particulier I’année 1949 qui a vu la naissance de la Loi Fondamentale ou Constitution de la R.F.A. Cette
constitution se caractérise en effet par une remise a plat et une grande rupture par rapport a ’ancienne structure
politique héritée du nazisme. La situation de I’ Allemagne en 1949 laissait en effet une large place a I’incertitude
des acteurs quant a 1’évolution future du nouvel Etat, bref une situation empreinte du « voile de 1’ignorance »

(RAWLS, 1971). Nous reviendrons sur cette spécificité allemande.
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« This (...) is the central theoretical problem of the subject of fiscal federalism : the
determination of the optimal structure of the public sector in terms of the
assignment of decision-making responsibility for specified functions to
representatives of the interests of the proper geographical subsets of society ».
(OATES, 1972, p. 19).

Une difficult¢ importante de définition du fédéralisme financier réside dans
I’imbrication de deux niveaux d’analyse, une approche trés normative d’une part, mais aussi
une analyse plus positive’> d’autre part.

C’est d’abord dans le champ d’analyse normative que le fédéralisme fiscal a inscrit la
plupart de ses contributions. En effet, la problématique centrale du fédéralisme financier
renvoie a la question :

“Which level of government is most appropriate for handling with public

function ?”” (RuBINFELD D. L., 1987).

Cette question s’avere donc essentiellement normative et nous interroge, d’un coté, sur
les taches publiques qui doivent étre prises en considération mais aussi, d’un autre coté, sur le
niveau optimal de répartition spatiale des activités publiques et des compétences entre les
différents niveaux de pouvoir. Poussant notre analyse dans le détail, la problématique « fiscal
federalism » tente d’apporter quelques pistes de réponses aux questions suivantes :

v" Pourquoi existe-t-il des structures politiques de type fédéral ?
Quelles activités publiques doivent étre prises en considération ?
A quel niveau de pouvoir doit-on confier ces taches publiques ?
Quelle est la fiscalité optimale pour une structure fédérale ?

Quel est le role des transferts financiers entre les juridictions ?

I N N NN

Quelles sont les propriétés d'efficience des migrations entre juridictions ?

Nous avons donc affaire a un débat essentiellement normatif méme si certaines
contributions ouvrent des champs d’investigation vers des analyses plus positives du
fédéralisme. Parmi celles-ci et plus récemment, le fédéralisme financier propose des
ouvertures vers une démarche plus positive. Cette tendance semble d’ailleurs se renforcer ces
derniéres années, en Europe par exemple pour laquelle la poursuite de 1’intégration
européenne suscite de nombreuses contributions. Ainsi les apports du « federalism fiscal » -
par exemple dans I'ouvrage Russia and the Challenge of Fiscal Federalism (1994), publié par
la Banque Mondiale sous la direction de CHRISTINE I. WALLICH - ont un impact sur l'analyse
contemporaine des états fédéraux, en particulier dans les pays en transition de 1’Europe
orientale (GILBERT, 1996) mais aussi en Asie’. De nombreux pays en voie de développement,
pour faire face a I’inefficacité gouvernementale, se rapprochent de cette voie?’.

75 Pour une définition des termes, « on dit d’une recherche qu’elle est positive quand elle s appuie sur des faits
certains, assurés. Par opposition, une recherche normative produit des normes et des jugements de valeur pour
infléchir la réalité. » (CROZET, 1989)

76 SPAHN fait remarquer que la Chine s’intéresse de prés aux enseignements du fédéralisme financier pour une
organisation explicite et territorialisée des flux financiers interrégionaux.

77 DERYCKE (1994) donne un apercu assez exhaustif des contributions a propos des pays en voie de
développement.
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1.4) Une perspective « concurrentielle », « coopérative » et
« constitutionnelle » du fédéralisme

Partant de la diversité des approches en termes de fédéralisme financier, il est
néanmoins possible de présenter trois composantes principales :

e D’abord, une perspective plus normative d’un fédéralisme concurrentiel. Ce
programme de recherche fonctionne dans le sens d’une « approche mécanique,
modélisée » ou« design by machines » (BRETON et SCOTT, 1980), qui correspond a
une approche orientée sur le bien-étre et les ressources. Partant d’une vision tres
apurée, verticale, inspirée par le « fédéralisme fonctionnel » de MUSGRAVE et les
modeles traditionnels du « layer-cake », cette perspective est fondée sur les
hypothéses classiques de la philosophie utilitariste, d’agents mobiles maximisant leur
utilité et de collectivités qui se comportent comme des agents maximisateurs, ou
méme des « bureaucrates maximisateurs » (SPAHN, 1988). L’objectif est de
déterminer une structure fédérale optimale en faisant référence au critére d’efficacité
parétienne. Cette perspective met en avant les logiques de concurrence, fiscale en
particulier, entre les différentes collectivités. Cette logique concurrentielle est
motivée par des préférences régionales différentes, par le choix de technologies
différentes dans 1’offre de biens publics, par une vision différente de I’offre de biens
publics d’une collectivité a 1’autre, et donc des écarts entre les bénéfices et la
disponibilit¢ a payer des agents (SPAHN, 1988). Un des développements les plus
intéressants dans ce sens reste le modéle de TIEBOUT (1956).

e Ensuite, une perspective alternative, trés inspirée par 1’héritage allemand et fondée
sur une vision horizontale et coopérative du fédéralisme’® (SPAHN, 1978). Née de
I’observation pragmatique et positive de la pratique fédérale, en Allemagne,
Australie, Canada et, dans une moindre mesure, aux Etats-Unis, cette perspective
part de I’idée que les modeles traditionnels ignorent les logiques de partage et de
redistribution des recettes fiscales entre les différents niveaux de pouvoir, les
mécanismes de coordination de 1’action publique et les différentes « tiches
communes », dont nous verrons le role fondamental dans le compréhension du
fédéralisme allemand contemporain.

e Enfin une réflexion plus récente sur le processus d’émergence et d’évolution du
fédéralisme, dans un cadre de choix collectif, de contrat social ou constitutionnel par
exemple. Il s’agit bien plus de prendre en compte les comportements des agents, des
« bureaucrates », des hommes politiques, des groupes de pressions, leurs incitations,
d’intégrer des composantes informationnelles,... Il est plus question d’analyser le
processus positif de la pratique fédérale. Tout en I’inscrivant dans une perspective
économique, BRETON et SCOTT parlent bien plus d’une perspective de type « design
by politicians » (BRETON et ScotrT, 1980). Nous parlerons d’une perspective
constitutionnelle du fédéralisme, en écho avec le cadrage du Public Choice et de la
« Constitutional Economics ».

78 Selon CROISAT (1992), cette expression a été élaborée dans le contexte du new deal américain.
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1.4.1) Un fédéralisme concurrentiel : une contribution normative a
« I’économie pure »

Le modéle traditionnel s’inspire de la vision d’un espace fédéral de type « layer-
cake » dans lequel les différentes compétences publiques sont réparties de maniére stricte et
indépendante verticalement entre les différents niveaux de pouvoir. La répartition des
dépenses fiscales suit 1’affectation des compétences, en référence au principe de connexité
(SPAHN, BIEHL). Quant aux bases fiscales et donc aux recettes, elles sont prélevées de
maniere indépendante a niveau de chaque niveau de pouvoir en référence au principe
d’autonomie. D’inspiration trés anglo-saxonne, cette perspective tranche avec une conception
plus européenne, principalement allemande, du fédéralisme — le modéle coopératif par
exemple - qui a conduit a un certain hermétisme face a ces modeles qui ont d’ailleurs bien du
mal a traiter des éventuelles corrections horizontales, qui doivent intervenir en présence
d’effets externes et d’effets de débordement, le monde idéal étant donc souvent choisi sans
« regional spillover » entre collectivités, en référence au principe d’équivalence fiscale que
nous développerons par la suite. Ces modeles de fédéralisme concurrentiel établissent que le
degré de décentralisation optimale peut étre obtenu par un calcul colit-avantages fondé¢ sur des
contraintes spatiales, techniques et financic¢res. Si un tel calcul se révele impossible, la
concurrence entre juridictions pourrait aussi conduire a une structure optimale. A termes, pour
chaque fonction publique, peut correspondre une juridiction particuliére ce qui nous améne a
concevoir de maniére théorique autant de juridictions que de compétences publiques’ !

Un des développements essentiels de cette perspective de fédéralisme concurrentiel
reste I’approche de TIEBOUT lorsqu’il suggere que les forces de la concurrence conduisent a
une allocation Pareto-optimale des ressources aux niveaux des gouvernements locaux.
Influencée par les apports de la doctrine traditionnelle utilitariste, cette vision concurrentielle
du fédéralisme se fonde sur une logique de collectivités maximisant leur bien-étre et d’agents
mobiles qui migrent d’une localit¢ a D’autre en fonction de leurs préférences. Toute
perspective procédurale et de détermination des choix collectifs intégrant des logiques de
coopération ou de redistribution a un niveau national en est exclu, d’ou son ancrage dans
« I’économie pure ». Les acteurs sont donc indépendants les uns des autres, les interactions
sont impossibles®? et la seule contrainte reste la satisfaction des préférences individuelles
régionales.

Acte de naissance

S’insérant trés clairement dans le paradigme néo-classique, cette perspective pure du
fédéralisme trouve son acte de naissance dans I’article fondateur de TIEBOUT (1956) : face au
pessimisme qu’avait engendré 1’article de SAMUELSON (1954) sur I’incapacité du marché a
assurer une allocation optimale de biens collectifs, TIEBOUT a ouvert une voie en montrant,
sous une série d’hypothéses trés restrictives, qu'un pays divisé en plusieurs juridictions
pouvait conduire a une offre optimale de biens collectifs. Le choix de la résidence, c’est-a-

79 Ce qui fait dire & E. THONI par exemple que le « fiscal federalism therefore has a very naive theory of
government » (KING, 1984)

80 Les fonctions d’utilité collective sont percues dans un sens trés classique comme une agrégation des utilités
individuelles. Des comportements de type altruiste, fondés sur une interdépendance des utilités (HOCHMAN et

RODGERS, 1969), ne sont pas pris en compte. (Pour une analyse plus poussée, voir SCHREYER, 1983)
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dire la libre mobilité des citoyens, devient un mécanisme de révélation en méme temps que
d’efficacité dans la production des biens et services publics. Il précise que les individus
peuvent, en effet, quitter leur localité - d’ou le sens du « vote avec les pieds » (« voting by
feet »), d’ou une incitation pour les autorités locales a utiliser efficacement les ressources et a
fournir des quantités et une qualité de services publics reflétant les préférences des individus.
Au fondement du fédéralisme fiscal se trouve donc cette aspiration a une prise en compte des
préférences régionales des agents.

Parfait substitut au marché, le fédéralisme serait a méme de faire une synthése entre
efficacité et démocratie.

Efficacité : quelles hypothéses du modéle de TIEBOUT ?

Le modele de TIEBOUT propose un mode de résolution efficace pour 1’offre de biens
collectifs : les agents se répartissent entre les juridictions de fagon a maximiser leur
satisfaction. Ils révelent ainsi leur préférence. Mais cet optimum repose sur un ensemble

d’hypothéses fondamentales :

» L’information sur les biens collectifs proposés est supposée parfaite dans chaque
juridiction et disponible pour I’ensemble des agents, de méme que la charge fiscale
exercee.

» La mobilité des agents est totale. Son colt est nul et n’a pas d’autres motivations que les
avantages fiscaux et les décisions collectives sur les biens publics offerts.

» Les juridictions sont nombreuses, réparties de fagon homogene dans I’espace. Une
multitude d’agents est susceptible de migrer.

» Les biens collectifs sont produits au colit moyen minimum dans chaque juridiction.

» 1l n’existe pas d’effets de débordement entre juridictions, ce qui signifie que la sphére
d’influence d’un bien public se limite a la zone d’influence de la juridiction.

» Des économies d’échelle s’avérent impossible pour la production des biens collectifs.

Ces hypothéses fondent, en grande partie, notre perception du fédéralisme financier
comme une contribution a « I’économie publique pure » . La pertinence de I’intuition de
TIEBOUT trouve toute sa valeur dans son caractére normatif car il définit une configuration
claire pour la définition d’un optimum. Il ouvre aussi, d’un point de vue plus positif, de
nombreuses pistes pour une confrontation des modéeles avec la pratique fédérale - en posant la
question des effets externes, de la taxation optimale- et donne au fédéralisme cette dynamique
déja évoquée.

Une formalisation du modéle de Tiebout

Le schéma suivant propose une schématisation du modele de TIEBOUT. Considérons
tout d’abord trois individus appartenant a une seule commune. Ces trois individus ont trois
fonctions de demande (N1, N2, N3). Retenons 1’hypothése de colits marginaux de production
des biens locaux constants (Cm) ainsi qu’une détermination de leur quantité intervenant a
I’unanimité. L’équilibre de SAMUELSON, fonctionnant sans hypothése de mobilité, se place
alors en Q2 pour lequel la somme des utilités marginales — ou mieux les taux marginaux de
substitution - est égale a la somme des colits marginaux — ou mieux les taux marginaux de
transformation.
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Prenons maintenant trois communes (C1, C2, C3) identiques accueillant chacune trois
individus, mobiles et possédant la fonction de demande (N1, N2, N3). L’équilibre de TIEBOUT
s’établit alors comme suit: les décideurs de la premiere commune produisent, selon
N3=(Cm)/3, la quantit¢ Q’(Ci) dans la premi¢re commune, la quantit¢ Q’’(C2) dans la
deuxieme commune (N2=Cm/3) et Q’’’(Cs) dans la troisieme commune (N1=Cm/3). Cela
motive les trois individus possédant la fonction de demande N3 de vivre dans la commune Ci
(les agents venant de Cz et C3 migrent vers Ci), les 3 individus avec N2 dans la commune C
et les trois individus exprimant Ni dans la commune Cs. De cette manicre et sous les
hypothéses précédentes, le modele de TIEBOUT offre une allocation des ressources
visiblement plus efficace que dans le modéle de SAMUELSON dans lequel pour les trois
communes la méme offre uniforme Q2 est produite. Le gain en efficacité correspond au
triangle A et B.

Figure 3: une schématisation du modele de TIEBOUT

Prix

N1

N2

Cm/3

A Qe Q"(C2) Q") Quantité de biens publics Q

Source : adaptée de ZIMMERMANN K.W., KAHLENBORN W, 1994

Il est intéressant de remarquer que le modele de TIEBOUT correspond a un cas
particulier de 1’équilibre de LINDAHL, dans lequel 1’utilité marginale des individus correspond
au prix de I'impdt de ’individu. Dans 1’équilibre de TIEBOUT, la concurrence entre les
communes conduit en effet a un équilibre des prix de ’impdt en incitant & une migration des
agents.

Démocratie : les conditions du modéle de TIEBOUT

La perspective démocratique du modele de TIEBOUT repose sur la révélation des choix
sociaux a partir des préférences individuelles des individus qui sont principalement fonctions
de leurs revenus.

D’une part, par leur mobilité, ils révelent leurs choix individuels en termes de biens
collectifs en se localisant 1a ou I’offre de biens publics correspond a leur aspiration. Comme
le rappelle TIEBOUT, ce « vote avec les pieds » a une dimension profondément politique car il
est garant de I’intérét général.
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D’autre part, le modele suppose que la mobilité parfaite des agents les amene a se
localiser de maniére homogeéne entre les localités. Cette homogénéité de localisation des
acteurs constitue une hypothese forte du modele car elle garantit la réalisation de I’optimum
de SAMUELSON. En effet, de facon explicite, les individus se répartissent de facon identique
en sociétés « indifférenciées » (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1995). Ils s’assemblent a partir de
choix sociaux identiques. Le modele de TIEBOUT léve donc la contradiction entre intérét
individuel et intérét collectif, entre rationalité individuelle et rationalité collective. Dans
chaque juridiction, I’intérét général coincide avec les intéréts particuliers des individus, ce qui
fonde la contribution démocratique - avec celle de I’efficacité - du modéle.

Le monde de Tiebout : une solution au paradoxe de Condorcet et au
pessimisme de Arrow

Sous cette forme de cas d’école, le monde de TIEBOUT léve le paradoxe de
CONDORCET®! et propose une solution au « théoréme d’impossibilité » (ARROW, 1963) qui
témoignait d’un pessimisme face a une éventuelle agrégation des préférences individuelles
divergentes.

Le modele de TIEBOUT s’inscrit alors doublement dans la logique fondamentale du
fédéralisme fiscal, en ce sens qu’il est fondé sur le strict respect des préférences individuelles;
les citoyens se regroupent alors en préférences régionales homogenes sur une juridiction
donnée. La révélation individuelle de ces préférences collectives par la mobilité définit une
pratique démocratique qui simplifie I’inévitable agrégation de choix individuels divergents.

Au fondement : le respect des préférences individuelles

L’analyse en termes de fédéralisme fiscal fait une place de premier ordre au respect des
préférences individuelles, considérées, dans une tradition trés micro-économique, comme le
moteur de la vie sociale. En ce sens, c’est I’intuition de TOCQUEVILLE, présentée en premicre
page de notre introduction, qui est réaffirmée.

Cette prise en compte des préférences individuelles motive la plupart des contributions
théoriques sur le théme du fédéralisme fiscal. Cette dimension ne renvoie cependant pas aux
seules caractéristiques des modeles : lorsque TOCQUEVILLE reconnait I’importance des
spécificités régionales, il admet implicitement qu’un gouvernement régional sera plus a méme
de les satisfaire. Nous sommes la trés proche des conclusions d’homogénéité spatiale
qu’impose le modele de TIEBOUT. Certaines régions sont en effet caractérisées par une langue,
une histoire, une religion commune, une pratique des biens publics propres. Une forme
d’identité peut s’affirmer autour de ces facteurs exogenes a la sphére économique, s’il est
tenté de les considérer comme autant de biens collectifs32 (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996). Sur
ces bases, le fédéralisme se justifie donc pleinement car il octroie une réelle autonomie aux
niveaux régionaux, garants de cette identité. Le fédéralisme se place donc bien dans une

81 Le paradoxe de CONDORCET montre « que la somme des jugements individuels transitifs peut conduire a une
opinion globale intransitive et donc indépendante » (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996)

82 11 est intéressant d’observer, a ce titre, les divergences d’appréhension des biens publics en Europe.
L’Allemagne, la France et les pays nordiques leurs donnent une place prépondérante dans la vie sociale - il n’y a
qu’a observer le niveau d’entretien et de modernisation des biens publics dans ces pays. A I’inverse, la pratique
britannique et belge, méme si pour cette dernicre elle est plus liée & une contrainte budgétaire, les placent plutot
au second plan.
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logique de fonctionnement « du bas vers le haut ». Il accepte de reconnaitre des différences
régionales fortes. L’objectif de ’action publique se trouve profondément justifiée puisque
comme le rappelle TULLOCK :

« The most efficient government is not the most orderly looking government but the
government that comes closest to carrying out the wishes of its masters » (TULLOCK,
1969)

Néanmoins, la problématique fédérale en économie ne saurait se limiter a une seule
mise en valeur des bienfaits de la décentralisation. De nombreux risques de ségrégation et
d’éclatement demeurent. Nous tenterons aussi de montrer que le fédéralisme peut aller aussi
plus loin en offrant une définition moderne de la solidarité nationale.

Une donnée fondamentale : la libre mobilité des facteurs

La mobilité des citoyens comme vecteur de révélation des préférences individuelles
pour les biens publics constitue 1’apport principal du « fiscal federalism » (TIEBOUT, 1956).
C’est une intuition que partageaient déja les premiers penseurs du fédéralisme, comme
TOCQUEVILLE, en particulier au regard des politiques de redistribution (PIKETTY, 1995):
TOCQUEVILLE suggéra que les différences de comportement envers les politiques de
redistribution entre 1I’Europe et les Etats-Unis pouvaient venir de niveaux différents de
mobilité entre les deux continents. MARX insiste méme sur le danger que représente aux Etats-
Unis la mobilité géographique des individus pour le développement d’une conscience et d’un
mouvement socialiste®3. Néanmoins, de nombreuses études empiriques ont montré la limite de
ces analyses qui ne sont pas toujours vérifiées. Elles sont surtout le fait de croyances
collectives et d’intuition propres aux observateurs (PIKETTY, 1994a).

1.4.2) Une perspective plus pragmatique et allemande du
fédéralisme : le fédéralisme coopératif

Les perspectives précédentes offrent deux grilles de lecture traditionnelles pour
I’analyse économique du fédéralisme : le modéle du « layer-cake », fondé sur une séparation
des compétences publiques et des recettes fiscales entre différents niveaux de pouvoir (« Tax
assignment ») et des relations d’interférence nulles ou quasi nulles entre les niveaux de
pouvoir, et le modéle concurrentiel « a la TIEBOUT », ou le vote avec les pieds et 1’offre
décentralisée et concurrentielle de biens publics conduisent a une situation Pareto-optimale.

Une insatisfaction croissante face aux résultats de I’analyse pure

L’insatisfaction face aux résultats des propositions normatives apparait de fagcon tres
nette dans I’histoire de la pensée économique fédérale. Les années 60 ont été ainsi marquées,
pour une large part, par la prise en compte des avantages que le gouvernement central pouvait
avoir pour la correction des défaillances du marché. A I’inverse les années 80-90 témoignent
d’un scepticisme face a I’action publique centralisée au profit d’un retour a une logique
d’efficacité par 1’allocation décentralisée et I’application du modele de TIEBOUT, en écho avec

83 Cité par PIKETTY, 1994, p. 16
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les enseignements du «new federalism3*» (QUINGLEY et RUBINFELD, 1986). Les
balancements de la doctrine ont renforcé cette difficulté de marquage de la doctrine et ont
suscité de nombreuses refontes de la problématique.

Face a ces approches, de nombreuses critiques peuvent étre avancées : les référentiels
précédents se définissent en effet essentiellement dans un cadre « a-historique » et « abstrait »
(SPAHN, 1988, p. 149). SPAHN précise qu’elles ne sont peu pertinentes pour comprendre le
fonctionnement des fédérations contemporaines. Il insiste en effet sur le poids des tendances
historiques, fondées sur « des forces motrices », avant tout économiques, politiques et
sociales et I’impossibilité de construire « de novo » une fédération optimale (SPAHN, 1988, p.
149). 1l conclue :

« Constitutional choice is not simply a matter of economic reasoning » (SPAHN,
1988, p. 150).

HIRSCHMAN insiste d’ailleurs sur ’importance d’une prise en compte, au dela des
logiques d’allocations marchandes, des autres formes de coordination, comme les traditions
(« loyalty »), 1a négociation (« voice »), ou la démission (« exit ») (HIRSCHMAN, 1995).

De plus la pratique fédérale suscite de nombreuses contradictions par rapport au modele
normatif, en renvoyant la doctrine a une vision « naive » du fédéralisme, reposant sur une
base spatiale vierge de tout référentiel historique, politique ou territorial. L.’état fédéral est
percu au travers d’un « scratch » théorique (THONI, 1986), dans lequel les collectivités se
comportent comme des agents maximisant leur ratio colt-avantages. Face a ce constat, notre
theése vise plutot a réinvestir le champ de I’analyse empirique du fédéralisme.

Le modéle coopératif

L’observation des institutions fédérales révele un profond fossé entre la pratique
fédérale, pragmatique, et les modeles de « I’économie pure ». Ainsi I’approche classique ne
tient-elle pas compte, par exemple, des colits de coordination dans le financement d’un bien
public au niveau fédéral. Face a ce constat, une perspective plus coopérative du fédéralisme
est censée prendre en compte la diversité des pratiques fédérales, principalement en termes de
financement. Cette réflexion fut largement développée en Allemagne, ce qui n’est pas un
hasard, nous le verrons dans le troisiéme chapitre, et doit beaucoup aux nombreuses
contributions de SPAHN (1978, 1988).

Face au modéle du « layer-cake », SPAHN propose de prendre en compte 1’ensemble des
dispositions caractérisant une vision « d’une machinerie fédérale co-ordinative, qui s’exprime
avant tout dans la répartition des recettes fiscales qui peuvent étre partagées entre plusieurs
niveaux de pouvoir (tax sharing). Mais cette perspective va plus loin puisqu’elle intégre les
systémes ¢laborés de transferts entre juridictions, de partage des recettes fiscales et de
certaines charges entre les différents niveaux de pouvoir, des organes de décisions collectives
concertées, des arrangements constitutionnels plutét coopératifs, ...(SPAHN, 1988, p. 158).
Ces mécanismes peuvent étre issus de choix constitutionnels, ce qui renforce I’importance de
leur analyse qui interviendra dans la troisiéme partie, mais aussi du cadre législatif, politique
et méme, a I’extréme, précise SPAHN, sur des « bases volontaires » (SPAHN, 1988).

84 en écho avec la prise de position de R. REAGAN : « financial assistance to the poor is a legitimate
responsability of states and localities », cité par BROWN et OATES, 1987, p. 307
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Il s’avére donc important de tenir compte des mécanismes de coordination qui sont
inséparables de la logique fédérale. En s’inscrivant dans la pensée de MATHEWS, a laquelle la
contribution de SPAHN rend hommage, le « tax sharing » se présente comme « one of the most
effective assigment rules for a highly consensual federation». Ce modéle appelle de
nombreuses conditions : niveau ¢élevé de consensus au sein de la fédération, « colt
d’administration fiscale peu élevé, absence de compétition fiscale entre les juridictions, pas
d’usage non-coordonné¢ de taux d’imp6t progressif, uniformité des regles fiscales qui
n’entrainent pas les contribuables a suivre des comportements stratégiques,... » (SPAHN, 1988,
p. 160).

Une perspective différente a celle de TIEBOUT

Pour SPAHN, le pourcentage de recettes fiscales partagées réveéle «le degré de
consensus » d’une fédération (SPAHN, 1988, p. 161). Il s’inscrit alors dans une perspective
trés différente de celle de TIEBOUT ou I’homogénéisation et le regroupement des individus
dans des régions données sont atteints par les migrations qui sont fonctions de préférences
individuelles stationnaires et figées. Par contre, la perspective de SPAHN souligne
I’importance « d’une homogénéisation atteinte au-dela des collectivités grace aux
modifications des fonctions de préférences individuelles dues a I’éducation, aux médias de
masse et a 1’existence d’une société ouverte (SPAHN, 1988, p. 164, note 7) :

« The more mature a federation, the more homogeneous people’s attitudes towards
the level and the quality of different public expenditure programs ; the greater the
degree of cultural, religious and economic homogeneity in a federation ; the greater
the degree of consensus, the less the need to assign tax bases to vertically separated
layers of government » (SPAHN, 1988, p. 161).

A T’origine de la fédération, tout porte a croire que celle-ci va tenter de revendiquer un
maximum d’indépendance et d’autonomie fiscale. Elle va alors s’orienter vers un jeu non-
coopératif. A D'inverse, plus la fédération devient « mature », plus le choix de la voie
indépendante se révele « illusoire » - les colits de sécession se révelent importants - , plus la
logique coopérative tendra a s’imposer.

Cette perspective, fort séduisante pour appréhender le fédéralisme allemand, ouvre aussi
la voie a une analyse toujours plus procédurale du fédéralisme, fondée sur 1’analyse
économique des Constitutions.

1.4.3) Une vision constitutionnelle du fédéralisme

Cette facette de la perception économique du fédéralisme apparait particulierement
délaissée dans la littérature. Ainsi, pour GILBERT, il est :

«de peu d’importance de savoir si, et pourquoi, la décision publique a chaque
niveau de collectivité résulte d’un arrangement ponctuel ou non, d’une délégation
(...) ou d’une disposition garantie par la Constitution (...). » (GILBERT, 1996).

De la méme maniére, BELANGER rappelle que :
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« Les économistes ont une nette tendance a identifier le fédéralisme a de simples

relations intergouvernementales comme si tous les pays étaient implicitement des

fédérations par la présence des corporations municipales sur leur territoire. Ils

négligent donc les importants aspects constitutionnels de la question » (BELANGER,
1988; p. 253).

\

Pourtant de nombreux éléments nous poussent a investir le champ de 1’analyse
économique constitutionnelle du fédéralisme, au sens de la « Constitutional Economics » et
de I’Ecole du Choix Public ou « Public choice ». En écho avec ces développements, le
quatriéme chapitre décrira, de manicre appliquée, les choix constitutionnels qui ont forgé la
société et les institutions de 1’ Allemagne contemporaine.

Un renouveau de la problématique : le choix de la « Constitutional
Economics » et du « Public choice »

Le renouveau des perspectives de I’analyse économique du fédéralisme ouvre de vastes
champs d’analyse, qui peuvent étre synthétisés autour de trois voies. Dans cette partie, nous
développerons principalement les deux premiéres perspectives.

a

D’abord, il ne semble pas suffisant de mener une seule analyse
économique colt-avantages du fédéralisme. Une ¢étude des choix
constitutionnels et des régles qui aboutissent a un tel calcul parait aussi
s’imposer. Certains économistes se sont alors penchés sur I’existence et le
développement de structures fédérales. La question du choix des régles — nous
avons insisté précédemment sur 1’importance de la Constitution dans la
construction fédérale - revét ici une importance fondamentale en investissant
aussi le champ de la « constitutional economics ». Il s’agit de savoir pourquoi
et comment les acteurs locaux, régionaux, centraux ont choisi un cadre
constitutionnel a I’état fédéral. C’est une analyse plus procédurale, normative
et économique du fédéralisme qui nous est donc proposée ici, en s’interrogeant
a la fois sur le processus d’émergence d’un état fédéral et sur ses
performances.

Ensuite, ’existence d’un état des choses - une division des
pouvoirs et une structure politique a plusieurs niveaux de pouvoir- a modifié
I’angle d’analyse en développant les analyses plus positives sur le
comportement des acteurs, la pratique fédérale, le role des hommes politiques,
des « bureaucrates » et de groupes de pression. En ce sens, c’est une
problématique trés « Public Choice » qui est peut étre proposée a ’analyse
¢conomique du fédéralisme. Il est donc important de s’interroger sur les liens
entre gouvernements centraux et locaux, sur le choix des reégles de contrdle et
de vote. La démarche s’inscrit alors dans une analyse positive, plus
institutionnelle et comparative des pratiques fédérales, en prenant en compte
I’inscription constitutionnelle et historique du fédéralisme.

\

Enfin, a I’opposition classique entre harmonisation et
compétition, une troisieme voie propose aussi une analyse en termes de
coordination, en partant des acteurs locaux, régionaux et nationaux, des
juridictions considérées sur un méme pied d’égalité (THERET, 1996). L’analyse
rompt donc en partie avec la problématique centre-périphérie ou centralisation-
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décentralisation en recherchant un optimum instable de type consensuel. Il
s’agit de passer d’une analyse statique a une conception dynamique prenant en
compte le processus politique continu de négociation, [’apprentissage
permanent de la pratique fédérale et les indispensables évolutions des regles,
constitutionnelles en particulier, du jeu fédéral.

Choix constitutionnels et perspective fédérale

La mise en évidence des choix constitutionnels constitue un apport décisif a la réflexion
économique publique. Elle fut I’ceuvre de J. M. BUCHANAN®S, prix Nobel d'Economie en 1986
et de G. TuLLOoCK qui fondérent de I’Ecole de Choix Public (« Public Choice »). Leurs
travaux s’efforcerent de combler deux lacunes de 1’économie publique : d’une part, ils
mettent ’accent sur le role des dépenses publiques, trés souvent occultées au profit de travaux
sur la taxation dans la littérature des finances publiques. D’autre part, ils ont développé une
analyse des mécanismes de la prise de décision collective en s’appuyant sur les instruments
de I’analyse économique, ce qui revient a dire, chez BUCHANAN, que le processus politique
peut étre appréhendé par le marché en fonction de I’offre et de la demande. Les travaux de
BUCHANAN se situent donc exactement au cceur des liens entre les sphéres politique et
économique : il propose une réflexion débouchant sur une vision trés globale de la société,
dans laquelle les agents - fonctionnaires, leaders politiques, partis, groupes de pression -
agissent comme des agents sur un marché et suivent donc un comportement rationnel de
maximisation d’utilité. Les individus, tant pour leurs choix publics que pour leurs décisions
privées, obéissent a la méme regle. Nous y reviendrons. Son inscription dans le paradigme
néo-classique est donc totale.

Son influence aux Etats-Unis est indéniable, en particulier dans sa critique des
politiques économiques d’inspiration keynésienne qui conduisent a une disparition de la
responsabilité financiere et fiscale de 1'Etat. Il propose donc un retour a une discipline
budgétaire stricte. Cette approche fut au cceur des dispositions de 1’amendement « Gramm-
Rudman-Hollings » qui impose une réduction graduelle du déficit américain. Nous nous
intéresserons ici aux travaux de BUCHANAN sur le role de I'Etat et les mécanismes de 1’action
collective. Nous laisserons de c6té I’approche, fort intéressante par ailleurs, des finances
publiques.

Le référentiel théorique de la « Constitutional Economics »

Le point de départ de 1’analyse de BUCHANAN réside dans ’idée que I’individu est la
seule source de valeur en société, alors que HAYEK va plutdt postuler, nous le verrons,
I’existence de droits individuels fondamentaux (HAYEK, 1994). A ce titre, la perspective
hayekienne rejoint celle de KOLM, lorsqu’il précise que chaque individu a un droit exclusif et
absolu sur lui-méme, 1’Etat se trouvent légitimé a partir du moment ou il respecte ces droits
(KoLM, 1985). Cet ancrage de 1’analyse sur les seuls choix des individus signifie, chez
BUCHANAN, d’une part, que les préférences des agents ne sont pas convergentes mais aussi,
d’autre part, que, s’il accord il y a, il reste du ressort des seuls agents. Cet accord n’est donc

85 JAMES MAC GILL BUCHANAN est né le 2 octobre 1919 dans le Tennessee. 11 soutient son doctorat en 1948 a
I'Université de Chicago, sous la direction de F. KNIGHT. Il a été ensuite Professeur a I'Université de Floride de
1951 & 1956 puis a 'Université de Virginie. Apres un passage par I'Université de Californie a Los Angeles, il a
fondé le Center for Study of Public Choice a I'Institut Polytechnique de Virginie. En 1983, il enseigne a
I'Université George Mason a Fairfax en Virginie.
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pas initié : il est simplement constaté (WOLFELSPERGER, 1995). En ce sens, il se différencie de
la perspective développée par KOLM et les économistes parétiens lorsqu’ils soutiennent que
I’Etat puisse se définir en référence a ce que les agents auraient choisi en situation
contractuelle parfaite, c’est-a-dire s’il avait pu raisonner en 1’absence de colt de transaction
ou de négociation et d’asymétries informationnelles ou d’incertitudes. Dans cette perspective,
I’Etat se trouve plutot révélé.

Néanmoins, dans le monde de BUCHANAN, I’Etat peut apparaitre, aux yeux des agents,
comme une institution commode pour résoudre les problémes de coordination entre agents, en
particulier pour faire respecter le systeme de droit de propriété et produire, au besoin, des
biens collectif (WOLFELSPERGER, 1995). Supposons que les agents créent a I’unanimité cet
Etat pour bénéficier des biens collectifs ainsi produits, il n’en demeure pas moins chez
BUCHANAN que « les individus ne vont pas se contenter naivement de créer un Etat sans se
préoccuper de savoir comment il accomplira la mission » pour laquelle il a été créé
(WOLFELSPERGER, 1995). Cette démarche constitue 1’acte de naissance de la « Constitutional
Economics » car évidemment ce questionnement n’est pas soutenable pour chaque décision et
il est difficile d’imaginer que les agents vont parvenir a chaque fois a 'unanimité. Mais cet
idéal peut étre atteint, selon BUCHANAN, au niveau des institutions originelles qui donnent
naissance a cet Etat, c’est-a-dire au niveau de sa Constitution : une décision sera dite 1égitime
si elle a été prise dans le cadre d’une Constitution faisant 'unanimité autour d’elle.

Cette perspective différe néanmoins de la conception de KOLM et des économistes
parétiens car, chez eux, I’Etat se définie comme une institution possédant le monopole de la
contrainte et agissant en situation d’information parfaite (WOLFELSPERGER, 1995).

Le choix d’une Constitution optimale et la question du choix d'une
régle de vote

Au cceur de cette interrogation se trouve l'ouvrage fondateur de BUCHANAN et
TuLLOCK, « The calculus of consent : logical foundations of constitutional democracy »,
(1962). La référence a la démocratie constitue le point de départ de 1'analyse, et en particulier
le refus du « despote éclairé » qui avait inspiré une vaste littérature. En se fondant sur la base
d'une maximisation du bien-étre des citoyens, les auteurs considerent que le choix d'une regle
se détermine en fonction d'un arbitrage entre les cofits et les bénéfices associés a la prise de
décision :

« We have assumed that the rational individual, when confronted with constitutional
choice, will act so as to minimize his expected costs of social interdependence,
which is equivalent to saying that he will act so as to maximize his expected utility
from social interdependence » (BUCHANAN et TULLOCK, 1962, p. 49).

Les bénéfices représentent les gains d'utilité des agents. Les colits sont doubles : d'une
part les coits de prise de décision (« decision-making-costs ») liés aux efforts de négociation
qui doivent déboucher sur un accord et, d'autre part, les colits externes (« external-costs ») qui
représentent la perte d'utilit¢ subie par les agents opposés a la décision (BUCHANAN,
TULLOCK, 1962, p. 63-64). A partir de ces définitions des cofits, les auteurs développent les
fonctions de colits correspondantes :

Codts externes : C(i) = f(Na), i=1,2,....,N avec Na<N
Cofits de prise de décision : D(1) = g(Na), i=1,2,....,N avec Na<N
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C(i), respectivement D(1), représente la valeur du colit correspondant imposé au n-iéme
individu par l'action des individus autres que lui-méme. Na signifie le nombre d'individus
extraits du groupe total N qui sont susceptibles de donner leur accord avant que la décision
finale soit arrétée. Le schéma suivant illustre cet optimum pour le choix des regles. Il précise
1'évolution des coflits en fonction du nombre de voix requis :

“Geometrically, we add the two costs functions vertically. The optimal or most
efficient decision-making rule for the individual whose expectations are depicted
and for the activity or set of activities that he is considering will be that shown by
the lowest point on the resulting curve." (BUCHANAN, TULLOCK, 1962, p. 70).

Le cout externe est nul lorsque la régle de l'unanimité est retenue. Par contre il
progresse en fonction du nombre d'individus opposés a la décision. Le colit de prise de
décision est inversé : il est nul lorsqu'un individu définit la régle de vote et se trouve a son
point maximum lorsque la régle de vote est l'unanimité, c'est-a-dire lorsque le colt de
négociation est élevé (cas de l'unanimité). Il est alors possible d’identifier la régle qui
minimise la somme de ces deux colits comme la régle de majorité optimale, en 1’occurrence
celle définie par le point N* (voir figure 4).

Cette perspective a été profondément enrichie par les travaux de BIEHL (1994). Il
considére que la notion de « colit externe » peut susciter certaines confusions et préfere
I’appellation de « colt de frustration » ou « préférence » (BIEHL, 1994, p. 154). De méme, le
concept de « Colit de prise de décision » reléve plus, chez BIEHL, du « colt de ressources ».
L’interprétation de cette analyse en termes de colit de « ressources — colt de frustration »
conduit a déterminer le degré de représentativité d’un systéme politique. Dans cette
perspective, un systeme de représentation démocratique minimise les cofits car il autorise une
expression substantielle des préférences individuelles sans augmenter de maniére démesurée
les cofits de la négociation et du processus politique (BIEHL, 1994). Cette analyse peut aussi,
selon BIEHL, étre étendue a de nombreuses problématiques constitutionnelles. Concernant le
probléme de séparation des pouvoirs, il peut aussi étre percu comme le résultat d’un arbitrage
entre efficacité (minimiser les colits de ressources en concentrant, en une seule institution
politique, le pouvoir politique de décision) et équité (minimiser la frustration causée par un
gouvernement susceptible d’abuser du pouvoir. De cette fagon, les trois grandes fonctions —
1égislatif, exécutif, judiciaire — sont confiées a trois institutions différentes qui se contrdlent
entre elles.
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Figure 4 : la détermination de la Constitution optimale

Couts attendus

Cout total

Colt de prise de
décision (colit
administratif) ou cot
de ressources (BIEHL)

Colt externe ou colt
de frustration /
préférences (BIEHL)

. >
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0% R 100 %

Source : J. BUCHANAN et G. TULLOCK, The calculus of consent, Ann Arbor University of Michigan
Press, 1962, p. 71. Cette perspective a été largement développée et enrichie par BIEHL (1994).

Quelle constitution optimale ?

Les travaux de BUCHANAN et TULLOCK débouchent sur une analyse des mécanismes
constitutionnels et sur 1'évidence d'une réponse de type constitutionnelle :

“What are some of the implications of the analysis of individual choice of
constitutional rules that has been developed ? First of all, the analysis suggests that
it is rational to have a constitution. By this is meant that it will be rational for the
individual to choose more than one decision-making rule for collective choice-
making under normal circumstances. If a single rule is to be chosen for all
collective decisions, no constitution in the normal sense will exist" (BUCHANAN,
TULLOCK, 1962, p. 81).

Face aux enjeux d'une telle analyse, BUCHANAN et TULLOCK nous offrent une double
alternative selon que la reégle de vote est a appliquer dans le cas de la constitution et dans les
décisions « au jour le jour ». Pour le choix d'une constitution, le vote doit se faire a
I'unanimité afin d'éviter qu'une majorité ne puisse abuser de sa position en opprimant les
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autres votants. Le choix d'une Constitution selon les principes de l'unanimité se révele
«juste » :

“The analysis has shown that the rule of unanimity does possess certain special
attributes, since it is only through the adoption of this rule that the individual can
insure himself against the external damage that may be caused by the actions of
other individuals, privately or collectively”” (BUCHANAN, TULLOCK, 1962, p. 81).

La raison énoncée par BUCHANAN et TULLOCK, que I’on retrouvera chez J. RAWLS®, a
été résumée sous le terme « voile d'ignorance » : les individus négocient et votent dans
l'incertitude de leurs positions futures. Ils prennent donc en compte leur intérét personnel dans
une situation de parfaite incertitude quant a I'avenir et choisissent donc des régles qui tiennent
aussi compte des autres. De cette manicre, ils sont conduits a se mettre d’accord sur des regles
minimales avec le maximum de prudence possible (GREFFE, 1994). Pour cela, ils choisiront
pour fonction de bien-étre social une fonction dite du MAXIMIN, c’est-a-dire qui maximise
les positions minimales car personne n’a en effet intérét a se retrouver dans la position la pire,
chaque agent va donc tenter d’adopter une position sage. Cette perspective offre, nous le
verrons, une justification fondamentale pour la mise en place de politiques de redistribution,
grace a des transferts qui augmenteront 1’utilité des agents les plus mal placés.

"Essential to the analysis is the presumption that the individual is uncertain as to
what his own precise role will be in any one of the whole chain of later collective
choices that will actually have to be made” (BUCHANAN, TULLOCK, 1962, p. 78).

Pour les décisions quotidiennes, la régle de la majorité simple pourrait convenir car la
régle de I'unanimité possede un cofit de prise de décision bien trop €levé. La régle majoritaire
est alors optimale au point minimum de la courbe des coflits totaux. Cette deuxieéme approche
implique certaines hypothéses restrictives :

v" Les individus sont informés de leur gain ou perte d'utilité espéré
par rapport a la solution optimale.

v’ Cette régle est identique quelque soit la décision retenue.
Cependant la fonction de colt varie d'une décision a l'autre en
fonction des projets de la société,....

L'analyse de BUCHANAN/TULLOCK nous amene donc a une réflexion plus vaste sur le
choix des « régles », la réforme des institutions et le cadre constitutionnel fédéral. Ce débat
s’est alors trés souvent orienté sur les pistes ouvertes par la théorie normative des finances
publiques, a savoir la détermination optimale du niveau des recettes — un systeme fiscal
optimal - et des dépenses publiques et donc d’une constitution fiscale optimale (BRENNAN et
BUCHANAN, 1980).

L’analyse constitutionnelle offre une relecture des compétences
publiques

La perspective précédente implique aussi un enrichissement des trois fonctions
économiques précédemment énoncées. Concernant la fonction d’affectation, elle ne signifie
non seulement I’utilisation efficiente des ressources publiques pour 1’offre de biens privés et

86 Le débat sur la paternité de I’approche en termes de voile de 1’ignorance reste ouverte entre RAWLS (1971) et
BUCHANAN/TULLOCK (1962), semble-t-il.
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publics, mais aussi la mise en place et I’organisation d’institutions susceptibles de produire et
de controler les droits de propriétés publics et privés et leur éventuelle modification.
Concernant la redistribution, le modele précédent ne limite plus la redistribution a des
logiques agissant sur le revenu et le bien-étre mais il ouvre la voie a une répartition équitable
et juste des droits et des compétences a des individus ou a des institutions responsables.
Concernant la fonction de stabilisation enfin, elle est enrichie d’une quéte de stabilité de la
société et de sa structure politique et ne se limite pas a une recherche de stabilité des prix ou
de niveau d’emplois élevés.

De cette maniere, la perspective constitutionnelle du fédéralisme s’écarte de la
perception traditionnelle des fonctions d’affectation, de redistribution et de stabilisation, qui
est limitée a I’offre de biens publics et privés, car elle I’enrichit dans le sens d’une fonction de
« Constitution » chargée de mettre en place et de garantir un systéme institutionnel efficace,
équitable et stable (BIEHL, 1994). Mais cette perspective n’ouvre-t-elle pas la voie a une
Constitution Fédérale particulierement envahissante, puisqu’elle fonctionne en fin de compte
comme une institution de controle, de garantie, de régulation, acteur de la vie publique et
privée ? Force est de reconnaitre que la perspective de BIEHL est trés marquée par
I’expérience fédérale allemande, caractérisée, nous le verrons, par une histoire
constitutionnelle riche et, aujourd’hui, par une vie politique, économique et publique
largement organisée et régulée par la Loi Fondamentale de la R.F.A. Face a la montée en
puissance d’une « Super-Constitution®” » fédérale, la perspective de HAYEK mérite d’étre
soulignée.

La perspective de Constitution optimale chez HAYEK : 1'exigence d'une
« Constitution de la Liberté »

Face aux apports de BUCHANAN, TULLOCK et BIEHL, un des ouvrages majeurs de
HAYEK (1994), «la Constitution de la Liberté », fait une place importante a l'apport du
Constitutionnalisme dans les sociétés humaines. En s'appuyant sur la naissance de la
Constitution américaine, HAYEK dresse la charpente d'une « Constitution de la Liberté ». Face
aux conflits entre les colons et la mére-patrie, la genése des Etats Unis s'inscrit bien dans cette
quéte d'une Constitution : «ils considérérent comme un principe fondamental qu'une
« constitution stable » était essentielle a tout systeme de gouvernement libre, et qu'une
constitution signifiait un gouvernement limité ». Tres rapidement, la Constitution fut ainsi
pergue comme un « appareil a limiter le pouvoir » (HAYEK, 1994, p. 176).

HAYEK résume l'importance d’une Constitution de la Liberté en précisant : « L'idée
d'une Constitution implique donc non seulement 1'idée d'une hiérarchie des autorités ou
pouvoirs, mais aussi celle d'une hiérarchie des lois et régles - ou celles qui présentent un
degré plus ¢élevé de généralité et émanent d'une autorité plus élevée contrdlent le contenu des
décisions plus spécifiques prises par une autorité déléguée ».

Une Constitution pourrait-elle tempérer la volonté du peuple ? A cet argument, HAYEK
répond de fagon catégorique : un systeme constitutionnel ne signifie pas « une limitation
absolue de la volonté du peuple, mais seulement une subordination des objectifs immédiats
aux objectifs a long terme ». Elle s'inscrit bien dans une organisation des sociétés humaines a
long terme en renfor¢ant 1'intérét collectif au détriment de I'intérét individuel. Le choix d'une

87 Ce superlatif vaut tout a fait pour caractériser brievement la Constitution actuelle de la R.F.A, la Loi
Fondamentale.
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Constitution repose donc sur des principes « sous-jacents », « plus fondamentaux ». Comme
I'écrit HAYEK, ces principes ne « peuvent n'avoir jamais €ét€ exprimés », mais rendent
« possible et précedent le consentement et les lois fondamentales écrites » (HAYEK, 1994, p.
180). L'acceptation de principes constitutionnels suppose un ordre établi et un respect des
régles du jeu ex-ante. Le pouvoir sera exercé « selon des principes couramment admis »
(HAYEK, 1994, p. 180) : « le pouvoir n'est finalement pas un fait physique, mais un état
d'opinion qui fait que les gens obéissent ».

Le choix d’une Constitution Fédérale

HAYEK, dans son analyse de la Constitution, place la référence au fédéralisme comme
un ¢lément déterminant pour le choix d'une Constitution. Ainsi « le modele qui devait
influencer profondément le monde entier fut la Constitution fédérale » (HAYEK, 1994, p. 178).
Le choix des constitutionnalistes américains fut de limiter les pouvoirs du gouvernement
central en le divisant entre les Etats. LORD ACTON (1907), dans « Historical of Freedomss »,
écrit a ce sujet : « de tous les butoirs opposables a la démocratie, le plus efficace et le plus
sympathique fut le fédéralisme... Le systeme fédéral limite et restreint le pouvoir souverain en
le divisant, et en n'assignant au gouvernement que certains droits précis. C'est la seule
méthode pour discipliner non seulement la majorité, mais le pouvoir du peuple entier, et cela
fournit la plus solide base a une seconde Chambre, qui s'est avérée la garantie essentielle de la
liberté dans toute démocratie authentique. »(LORD ACTON, 1907, p. 98).

HAYEK insiste sur la portée d'une telle limitation du pouvoir, en particulier en insistant
sur l'impact économique d'une telle forme de gouvernement. D'une part, des autorités
distinctes, ne pourront accroitre indéfiniment leurs compétences sans se heurter a la
souveraineté de l'autorité voisine. Mais, de facon plus significative, HAYEK prend comme
exemple le cas des «divers formes de controle économique » (p. 182). Selon HAYEK,
concentrer le pouvoir économique représente un réel risque. Une forme de contrdle
économique peut étre efficace « si l'autorité qui les exerce peut aussi contréler le mouvement
des personnes et des biens a travers les frontiéres de son territoire. Si l'autorité concernée ne
peut controler ce mouvement, elle ne peut, quand bien méme elle a par ailleurs le controle des
événements a l'intérieur, poursuivre une politique qui requiert l'usage conjoint des deux
pouvoirs ». Et HAYEK de conclure : « le gouvernement fédéral est ainsi de fagon trés concréte
un gouvernement limité ». (HAYEK, 1994, p. 183).

La garantie des droits individuels et le réle des juges

L'autre ¢élément fondamental d'une Constitution est la garantie des droits individuels.
Nous allons voir que la Loi Fondamentale de la R.F.A., en réaction a la dérive de la
République de Weimar, s'est attachée avant tout a garantir les droits fondamentaux des
individus. Certains intellectuels américains rejetérent tout d'abord 1'idée d'une intégration des
droits des individus dans la constitution, prétextant que le fait d'en énumérer quelques uns
serait vraisemblablement interprété comme signifiant que le reste n'est pas protégé (HAYEK,
1994, p.184). Pour répondre a cette crainte, la Constitution américaine a intégré une clause
restrictive, incluse dans le Neuviéme Amendement : « I'énumération de certains droits dans
cette Constitution ne doit pas étre interprétée comme niant ou minimisant d'autres droits
conservés par le peuple ». Ainsi, une déclaration des droits fondamentaux des individus

88LORD ACTON, « Historical of Freedom », Londres, 1907
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constitue une protection importante « contre les comportements injustes et oppressifs
susceptibles d'émaner du peuple lui-méme » (STORY, cité par HAYEK, 1994, p.184).

Enfin, un concept essentiel du constitutionnalisme renvoie au role des tribunaux et des
cours de justice, qui peuvent prononcer l'inconstitutionnalité de certaines lois. La Loi
Fondamentale de la R.F.A. constitue, en Europe, une grande avancée dans ce sens en dotant
de nombreux pouvoirs la Cour Constitutionnelle de Karlsruhe. Toute atteinte aux droits
fondamentaux est exclue (article 19 alinéa 2). De méme, la Loi Fondamentale allemande
autorise tout tribunal allemand a soulever toute exception d'inconstitutionnalité relative aux
Lois : l'article 100 précise que « Si un tribunal estime qu'une loi dont la validité conditionne
sa décision inconstitutionnelle, il doit surseoir a statuer et soumettre la question a la décision
du tribunal compétent pour les litiges constitutionnels du Land s'il s'agit de la violation de la
Constitution d'un Land, a la décision de la Cour Constitutionnelle Fédérale s'il s'agit de la
violation de la présente Loi Fondamentale ».

Au dela de ces régles incontournables a respecter, il est établi que le 1égislateur est li¢
par des regles générales : toute décision qui traite d'un probléme particulier peut étre étendue
a d'autres cas plus généraux. C'est un peu revenir aux sources de la culture occidentale, en
particulier avec KANT. Pourrait-on, comme HAYEK, faire apparaitre le principe de 1'Etat de
Droit comme une application particuliere d'un principe plus général. L'impératif catégorique
de KANT- la regle selon laquelle I'nomme doit toujours « agir seulement selon cette maxime,
que son acte soit tel qu'en méme temps il puisse vouloir que cela devienne une regle
universelle » - peut en fait étre étendue au domaine politique : « l'impératif catégorique
fournit simplement un critére auquel les régles particuliéres doivent répondre pour étre tenues
pour justes » (HAYEK, 1994, p. 197).

Un impératif : 1'Etat de droit

HAYEK s'interroge ensuite sur les relations entre Etat de Droit et libertés économiques :
il considére que les auteurs classiques ont été trés mal compris dans leur « opposition » a
« l'intervention gouvernementale » (HAYEK, 1994, p. 221). En fait, la liberté de l'activité
économique doit étre congue dans le cadre du droit, celui-ci pouvant évoluer en fonction des
aspirations du législateur. HAYEK ne refuse donc pas [I'éventualité d'une action
gouvernementale. Ce qui est important, c'est le refus de « ces empiétements ou ingérences
dans la sphere privée que les principes du droit visaient a protéger » (HAYEK, 1994, p. 222).

Dans le cadre de 1'Etat de Droit, 1'Etat est donc susceptible de mener des actions dans la
sphére économique : c'est donc « le caractére de 'activité du gouvernement qui importe, plus
que son volume ». La encore I'Etat de Droit est au coeur de cette régulation entre le politique
et I'économique : il est « le critére qui nous permet de faire la distinction entre les mesures qui
sont incompatibles avec un systéme de liberté, et celles qui ne le sont pas. » (HAYEK, 1994, p.
223). 1l conclut que « l'ampleur et la variété de l'action gouvernementale compatibles, au
moins en principe, avec un systeéme de liberté sont donc considérables » (HAYEK, 1994, p.
231). Sans exclure d'éventuels changements qui doivent faire une «large place pour
I'expérimentation et 'amélioration », il précise néanmoins que « tous les progres ultérieurs en
maticre d'institutions ne peuvent étre que lents et graduels » (HAYEK, 1994, p. 231). Dans les
limites de 1'Etat de Droit, la voie est tracée pour une évolution concertée des liens entre le
politique et I'économique.
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S'appuyant sur I'exemple de la justice redistributive, HAYEK démontre que la politique
de redistribution de I'Etat n'est pas conforme aux principes de 1'Etat de Droit. « Les
restrictions que 1'Etat de Droit impose au gouvernement interdisent toutes les mesures qui
seraient nécessaires pour que les individus soient rémunérés d'aprés l'estimation que
quelqu'un d'autre fait de leur mérite ou de leur di, et non d'aprés la valeur de leurs services
aux yeux de leurs semblables - ou en d'autres termes, s'il repose sur la justice commutative,
I'Etat de Droit exclut la poursuite d'une justice redistributive » (HAYEK, 1994, p. 232). En
effet, décider de ce que chacun doit recevoir et de ce que chacun doit faire est incompatible
avec un idéal de liberté. Toute forme de justice redistributive, selon HAYEK, est un pas vers
I'abandon et le remplacement de 1'Etat de Droit « par un systéme radicalement différent,
'économie autoritaire » (HAYEK, 1994, p. 233).

Les choix constitutionnels de BUCHANAN et HAYEK : convergence ou
divergence ?

Les perspectives de HAYEK et BUCHANAN s’opposent tout d’abord sur la détermination
d’une Constitution fédérale optimale, qui reste, chez BUCHANAN, constatée, les agents étant
les seuls juges de leurs préférences. Chez HAYEK, la Constitution optimale est plutdt révélée
et s’inscrit dans un cadre absolu et minimaliste, alors que les développements de BIEHL
conférent, nous 1’avons vu, a cette constitution de larges compétences, en écho avec une
tradition trés germanique. La perspective de HAYEK est fonci¢rement méfiante quant a
I’aptitude des agents a s’inscrire dans les logiques de I’action collective, d’ou sa défense
d’une stabilité — voire une certaine immuabilité des acquis constitutionnels — car c’est un
choix moral, pas seulement fédéral, alors que BUCHANAN reste, fidéle a lui-méme, détaché de
toute considération morale. La constitution de BUCHANAN est strictement fédérale. Mue par
un processus dynamique, elle peut évoluer en fonction des modifications des préférences des
agents. Néanmoins les choix de BUCHANAN et HAYEK se révelent aussi complémentaires dans
la mesure ou ils placent I’individu au centre de leur analyse et expriment un profond
scepticisme, voire un rejet, de 1’acteur public — I’homme politique, le décideur public - et de
I’interventionnisme public, qu’ils souhaitent encadrer par la voie constitutionnelle. Ce
scepticisme vis a vis de ’acteur public et politique constitue d’ailleurs, toujours chez
BUCHANAN, une justification essentielle pour la mise en place d’une structure fédérale. Il
s’exprime au mieux dans la perspective du « Public Choice ».

« Public Choice » et choix fédéraux

En complément de I’analyse constitutionnelle du fédéralisme, les recherches de 1'Ecole
des Choix Publics s'appuient sur un modele fondamental dont les implications pour 1’analyse
économique du fédéralisme sont fondamentales : le processus politique doit étre appréhendé
en termes de marché, c'est-a-dire régi par des lois de 1'offre et de la demande, au sein duquel
les agents poursuivent des comportements rationnels qui tendent & maximiser leur utilité
individuelle. Ces agents regroupent les individus agissant comme électeurs, consommateurs,
contribuables, mais aussi les hommes politiques, les partis politiques, les « bureaucrates » et
les groupes d'intérét. Le choix fédéral, lorsqu’il s’appuie sur des logiques concurrentielles,
constitue alors une garantie contre les dysfonctionnements et les défaillances de 1’acteur
public.
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Quelle définition du « Public Choice » ?

Contrairement au schéma classique qui supposait la présence d'un « despote » ou d'un
« planificateur bienveillant » soucieux avant tout du bien-étre collectif, 1'Ecole de Choix
Public propose un choix plus radical et pessimiste : il est fait état chez l'individu d'un
comportement unique, égoiste, rationnel et calculateur, quel que soit sa sphére d'action,
publique ou privée. On est donc loin du modele classique d'un individu ayant un
comportement égoiste face a un choix marchand et « altruiste » dans une action publique ou
politique ! De surcroit, les structures institutionnelles participent aussi a la recherche d'un
bien-&tre collectif et constituent nombre de contraintes pour les individus. Il est donc
intéressant de suivre attentivement leur comportement dans le processus de prise de décision
politique.

Une définition plus précise encore pourrait étre donnée de la théorie de choix public.
Elle est empruntée a D. C. MULLER (1979) : « le choix public peut donc étre défini », précise-
t-il, « comme 1'é¢tude économique de la prise de décision non marchande ou simplement
l'application de l'économie a la science politique. Le choix public a le méme objet que la
science politique : la théorie de I'état, les régles de vote, le comportement des électeurs, les
partis politiques, la bureaucratie, etc. La méthodologie du choix public est cependant celle de
la science économique. Le postulat comportemental de base du choix public est comme pour
'économie que I'homme est égoiste, rationnel et maximise son utilité ».

Le schéma suivant emprunté & ATKINSON et STIGLITZ résume la problématique « Public
Choice » et le cadre relationnel entre les agents sur le marché politique :

Figure 5 : la problématique « Public Choice »
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Source : A.B. ATKINSON et J.E. STIGLITZ (1980, p. 296)

A partir de ce schéma, 1'Ecole des Choix Public tente tout d’abord de répondre aux
interrogations portant sur les relations entre électeurs-consommateurs-contribuables, les
hommes politiques (Iégislateur) et les « bureaucrates », c'est-a-dire une réflexion sur le choix
d'une régle de vote. D'autre part, I'analyse « Public Choice » met en lumiére les dérives qui
affectent le choix politique, au niveau des bureaucrates comme des groupes d'intérét : elle
pose donc la question de l'offre et de la demande de biens publics (BUCHANAN, 1968). Ces
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travaux aménent alors BUCHANAN a mener une réflexion plus globale sur la réforme des
institutions. Face a ce marché politique, il est alors indispensable de préciser « les régles du
jeu», et donc de s'interroger sur le choix des régles et des institutions qui contrdlent les
mécanismes d'allocation et de redistribution des ressources publiques. Ce choix de regles
revient alors a rechercher une « Constitution optimale » pour les sociétés humaines, en
particulier en maticre fiscale. Cette perspective a été développée précédemment.

Offre et Demande de biens publics : le risque bureaucratique ?

Dans une perspective fédérale, les travaux de I'Ecole du Public Choice peuvent étre
analysés, d’un coté, sous l'optique de la demande, qui est exprimée par les citoyens par
l'intermédiaire du vote et des mécanismes de décision politique mais aussi, d’un autre coté,
sous l'aspect de I'offre, en particulier face au « risque bureaucratique ».

Les mécanismes de vote : "the imperfect ideal" (BUCHANAN,
TULLOCK, 1962, p.300)

En deg¢a du «théoréme de l'impossibilité » d’ARROW qui démontre que le vote ne
débouche pas sur une solution unique et stable, la régle majoritaire présente en fait de
nombreux risques. D'une part, elle ne permet pas 1’apparition de décisions secondaires et
complémentaires dans les préférences des individus. Un systéme de vote par point, par contre,
permettrait de révéler une échelle de préférence des citoyens. Mais plus importants encore
sont les risques de « marchandages » qui peuvent affecter le vote. BUCHANAN et TULLOCK
parlent de « logrolling » c'est-a-dire un échange volontaire de votes entre des minorités avec
I'objectif de faire aboutir une option particuliére ou de repousser une décision jugée
indésirable. Certes le « logrolling » peut aussi protéger une ou plusieurs minorités contre un
exces de pouvoir de la part de la majorité (ou « tyrannie de la majorité »). Mais il peut étre
considéré comme sous-optimal pour la collectivité si l'avantage retiré par la minorité est
supérieur au colit total supporté par l'ensemble des citoyens.

D'autre part, le systéme politique présente un certain nombre de défaillances qui n'ont
pas échappé a BUCHANAN et aux tenants de I'Ecole de Choix Public. Ainsi la non-révélation
de ses préférences, les asymétries informationnelles et 'abstention mettent a mal le processus
de décision collective par le vote :

v La non-révélation des préférences individuelles constitue un des
apports de BUCHANAN 4 la théorie économique qui reste le plus
connu : stigmatisée sous le terme de « free rider », la traduction
officielle de cette expression en France est « passager clandestin »
(GACHET, 1991). X. GREFFE (1975) parle aussi de « cavalier libre »
et Y. CROZET (1989) de « Resquilleur ». Pour BUCHANAN, chaque
individu espere bénéficier de I'offre de bien public tout en laissant la
charge financiére aux autres membres (du groupe), méme s'il sait
que la généralisation d'un tel comportement ne peut que conduire a
l'inexistence de cette offre. Il espére donc bénéficier d'un « transport
gratuit », en ce sens qu'il profitera de l'existence du bien public sans
avoir a en supporter les cofits (cité par GREFFE, 1975, p.67).

v’ Les asymétries informationnelles entrainent aussi une déformation
dans la représentation des préférences individuelles. Le manque
d'information du c6té de 1'électeur (programme politique,...) est, de
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plus, aggravé par le monopole de l'information détenu par les
hommes politiques et les « bureaucrates ». Leur influence est alors
forte sur les orientations prises par la société.

v" Enfin, les comportements abstentionnistes modifient les résultats du
vote : I'électeur consideére que son poids dans la détermination du
résultat est insignifiant.

Le risque bureaucratique

Du coté¢ de l'offre de biens publics, 1'analyse de I'Ecole du Choix Public est
particulierement riche. BUCHANAN postule que tout individu, dans ses actions privées,
publiques, sociales ou politiques, recherche avant tout une maximisation de son utilité
individuelle. De plus, 1'Etat ne doit pas étre percu comme neutre et passif, en particulier face a
I’observation des comportements des hommes politiques et des « bureaucrates ». Les
décisions arrétées par les hommes politiques ne renvoient en fait pas directement aux
préférences des citoyens-électeurs mais tendent plutdt a révéler les préférences individuelles
de ces mémes hommes politiques ! Cette thése pessimiste a été soutenue par H. HOTELLING et
A. DOWNS® : les hommes politiques fonctionnent comme des agents rationnels et cherchent
en fait a se faire réélire : ils maximisent, de ce fait, leur utilit¢ individuelle. La stratégie
optimale a suivre est donc de proposer un programme politique qui refléte les préférences de
1'électeur médian, c'est-a-dire les préférences de celui qui se trouve au centre de 1'éventail des
opinions. Ce modele de 1'électeur médian a été développé par D. BLACK en 1958 et constitue
le point de départ de nombreuses analyses contemporaines des mécanismes de révélation des
préférences par le vote (PIKETTY, 1994a).

Une voie de résolution fédérale ?

Concernant les « bureaucrates », I'Ecole de Choix Public les insére dans le méme cadre
méthodologique, a savoir le postulat de maximisation de 1'utilité¢ individuelle. Il n'est pas fait
référence a une quelconque attitude altruiste de la part des bureaucrates, bien au contraire !
Ces derniers ne se limitent pas uniquement a exécuter les décisions gouvernementales, ils
« participent » étroitement au processus de décision publique...cet a ses défaillances. En effet,
ils participent largement a la réalisation des programmes qui ont été décidés®®. Comme nous
I'avons déja remarqué, ils possédent un acces privilégié a l'information, en particulier sur les
colts et les bénéfices de telle ou telle action. Enfin leur influence sur l'opinion et donc sur les
préférences des électeurs n'est pas nulle. TULLOCK a alors développé une fonction d'utilité
propre aux bureaucrates, intégrant des facteurs tels que la promotion, le pouvoir, la
localisation géographique, et il arrive a la conclusion que le bureaucrate cherche avant tout a
augmenter la taille de son administration, en particulier par la maximisation de son budget
(NISKANEN, 1971). Ce constat explique, selon 1'Ecole de Choix Public, la croissance observée
du secteur public depuis les années trente?!.

89 A. DOWNS, « An economic theory of democracy », New York, Harper and Row, 1957
90 Les anglo-saxons parlent plus justement « d’implementation ».

91 BUCHANAN méne une analyse trés critique de l'impact des politiques keynésiennes sur les économies du
Royaume-Uni et des Etats-Unis principalement : il considére que les propositions de KEYNES conduisent a une
forte croissance de I'Etat-Leviathan.
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Face au «risque bureaucratique », la voie fédérale peut alors apparaitre comme une
solution permettant de rétablir un équilibre efficace. Suivant les enseignements de TIEBOUT,
certains agents peuvent en effet migrer pour rejoindre la collectivité proposant une offre de
biens publics correspondant a leurs préférences. De plus, la concurrence entre collectivités,
pour attirer certains agents qui sont aussi des contribuables, va conduire & un optimum
d’efficacité¢ de I’action publique mais aussi de la représentation publique : la perspective
concurrentielle du modéle fédéral de BUCHANAN tente en effet de recréer, dans la sphere
publique, les mémes conditions que la régulation marchande. D’une part, le systéme fédéral
devrait améliorer la capacité d’information des agents, car ils bénéficient d’une plus grande
proximité. Une meilleure information va aussi renforcer I’action éventuelle du gouvernement
central. D’autre part, la décentralisation locale du processus de décision et de vote va
accroitre le pouvoir de controle des citoyens sur la gestion des bureaucrates. Enfin, une
concurrence accrue entre collectivité et bureaux (GREFFE, 1994) va favoriser un recul des
comportements bureaucratiques, cette concurrence pouvant intervenir sur les prix mais aussi
sur les budgets. Néanmoins, un tel systéme atteint rapidement ses limites car se pose alors la
question des monopoles naturels, des organisations de cartels, des problemes d’équité, de
clientélisme et de captation de rentes. Cette logique peut aussi conduire les gouvernements
locaux a repousser certains agents, ce qui constitue, nous le verrons, une réelle limite du
modele...et nous ameéne a proposer une ¢valuation économique des principaux apports du
fédéralisme fiscal.
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2) UNE GRILLE DE LECTURE FONDEE SUR
L’EFFICIENCE

L’analyse économique du fédéralisme réserve une place de tout premier ordre aux
criteres d’efficience dans la justification d’une structure politique de type fédéral. Quel
bénéfice la collectivité peut-elle retirer d’une structure fédérale efficiente ? Quel codt
représente-t-elle pour les citoyens ? Et est-elle supportable a terme ?

2.1) Avantages d'une structure politigue de type fédéral

L’objectif de cette partie est de faire le point sur les avantages économiques que peut
retirer la collectivité d’une structure politique de type fédéral.

2.1.1) La prise en compte des préférences régionales

En écho avec les intuitions des fondateurs, comme LEIBNIZ, TOCQUEVILLE ou FRANTZ,
la théorie du « fiscal federalism » renvoie au point de départ de 1'analyse économique, c'est-a-
dire a l'individu, ce dernier vivant dans un espace donné, une région par exemple. Le résultat
principal des théoriciens du « fiscal federalism » reste la meilleure prise en compte des
préférences des citoyens tant au niveau local qu'au niveau central. Cet argument constitue
l'argument fort, le « big-bang » originel pour l'analyse en termes de « fiscal federalism » : une
offre uniforme de biens publics, sous I'hypothese de préférences régionales différentes,
conduit a une perte de bien-&tre en comparaison avec une offre régionale de bien public.

Cette idée fondamentale - elle constitue le coeur de la théorie du "fiscal federalism" -
mérite d'étre précisée. Le diagramme suivant, présenté chez LAASER et STEHN (1995) et
DERYCKE et GILBERT (1988) précise les pertes de bien-étre, dans I'éventualité d'un modele a 2
régions (région 1 et région 2). Soit D1 et D2 les courbes de demande d'un bien public des
régions respectives 1 et 2. Un compromis politique pourrait étre trouvé en x3, alors que x1 et
x2 représentent respectivement la demande de biens publics des régions 1 et 2. Sous cette
hypothése de consensus collectif, la perte de bien-étre par téte pour la population de la région
1 est égale a ACB. De méme, l'aire CED correspond a la réduction de la rente des
consommateurs de la région 2. De méme, il est intéressant de noter que la perte de bien-étre
consécutive a une offre centralisée de biens publics augmente avec des divergences
croissantes des préférences régionales : une demande relativement inélastique — courbe D’; et
D’2 — entraine un accroissement de la perte de bien-étre totale.
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2) Une grille de lecture fondée sur I’efficience

Figure 6 : gain d’efficacité par une offre décentralisée : perspective en termes d’élasticité

A F

G

X1 X3
Source : adaptée de STEHN J., 1995 et DERYCKE et GILBERT, 1988

Cette idée forte d'une meilleure prise en compte des préférences régionales constitue le
point d'ancrage des théories économiques du fédéralisme (BUCHANAN, 1950, OATES, 1972,
TIEBOUT, 1956). OATES (1972) présente méme ces résultats sous la forme d’un théoréme de la
décentralisation optimale : « Pour un bien public dont la quantité consommée peut étre définie
sur des sous-ensembles géographiques, et dont le colt de production est le méme au niveau
central ou dans les sous-ensembles géographiques concernés, il sera toujours plus facile (ou
au moins aussi facile) pour ces sous-ensembles de produire des quantités de biens optimales
au sens de Pareto que pour le gouvernement central » (OATES, 1972 ; DERYCKE et GILBERT,
1988).

Dans une orientation plus politique, BUCHANAN a tent¢ de proposer un modele
analysant le comportement d'un gouvernement ¢lu. Ce modéle s'appuie sur I'hypothése quun
gouvernement s'intéresse avant tout a I'électeur médian. Il observe alors qu'une décision
décentralisée réduit la frustration des électeurs non-médians. En effet, les gouvernements ne
s'adressent non pas a un électeur médian pour l'ensemble du corps électoral mais a chaque
¢lecteur médian dans chaque région, ce qui évidemment réduit la frustration des électeurs
non-médians.

2.1.2) Gains en termes d'information et de contr6le par le vote

La centralisation des taches publiques peut se heurter a la difficult¢ de regrouper
l'information indispensable a son exécution et a son contrdle. De plus les flux d'informations
en provenance des niveaux de pouvoirs inférieurs peuvent s'altérer et entrainer des pertes
d'informations voire une déformation des données (GERARD-VARET, 1995 ; MALCHOW,
1992). Ainsi, plus le parcours informationnel est long, plus les possibilités d’ingérence de la
sphére administrative sont grandes dans les canaux d’information. Le risque de voir les
préférences des « bureaucrates » s’imposer sur les choix collectifs sera donc d’autant plus
grand que la transmission d’information entre le centre et la périphérie sera longue. D’ou
I’intérét d’une décentralisation des mécanismes de décision et de vote (BUCHANAN et
TULLOCK, 1962, p.32).
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La proximité géographique entre le niveau de pouvoir compétent et I'action publique
limite donc les asymétries informationnelles et renforce le contrdle des citoyens sur 'action
de I'Etat. Une action publique décentralisée favorise :

- les informations sur les conditions locales de son développement
- les informations sur les effets attendus des politiques publiques.

Par son vote, l'individu est en mesure d'exprimer une sanction ou une satisfaction a son
égard. A l'inverse, les hommes politiques peuvent, dans leur programme, prendre en compte
directement les aspirations de leurs concitoyens. Ainsi, une action publique décentralisée
pourrait amener des gains en termes d'efficacité allocative résultant d'une meilleur adaptation
des politiques publiques aux besoins et contraintes des individus. La dimension
informationnelle est alors essentielle (GERARD-VARET, 1995)

2.1.3) Gains collectifs grace a la mobilité des citoyens

Une structure politique de type fédéral ne tient pas uniquement compte des préférences
régionales des individus. Elle permet aussi de maniére dynamique, par la mobilit¢ des
individus entre les juridictions, de réduire les différences des préférences individuelles au sein
d'une méme région. Les colits de frustration se réduisent par la méme. Cette idée s'appuie sur
l'article célebre de TIEBOUT (1956) que nous avons présenté dans la partie précédente. Sous
une série d'hypotheses contraignantes - citoyens parfaitement informés et totalement mobiles,
absence d'effets de débordement entre juridictions (« spillovers effects »),...-, TIEBOUT montre
que les individus choisissent leur lieu de résidence en fonction de I'offre de biens publics
proposée par les communes mais aussi en fonction de leur niveau d'imposition, méme si cette
dernicre interrogation a été quelque peu négligée par TIEBOUT. De cette fagon, ils « votent
avec les pieds » («voting by feet»). Si un citoyen juge que l'offre de biens publics est
insuffisante, il peut alors émigrer dans une autre juridiction. Le mode¢le de TIEBOUT nous
place donc rapidement dans un monde ou la concurrence entre les juridictions est forte. Ainsi,
les ressources fixes déterminent, pour chaque commune, une taille optimale qui est mesurée
en fonction du nombre d'habitants. Les communes qui n'ont pas encore atteint cet optimum
vont tenter d'attirer de nouveaux habitants alors que celles qui sont parvenues au-dela de cet
optimum vont mener une politique inverse.

2.1.4) Gains collectifs par la concurrence entre juridictions

Les administrations locales, sous la contrainte du « voting by feet », sont amenées a
mener une politique publique, en particulier dans 1'offre de biens publics, qui reste séverement
encadrée. Un mécontentement chez les citoyens peut amener des départs — « exit » au sens de
HIRSCHMAN (1995%2) vers une autre juridiction, a moins que ce mécontentement ne s'exprime
par le vote ou la protestation— « voice ». La concurrence entre les juridictions s'affirme donc
comme une solution satisfaisante au probleme de l'offre efficiente de biens publics. Nous
verrons plus tard qu'elle présente certains risques non négligeables, comme par exemple la
ségrégation des individus entre communes riches et pauvres. Quoi qu'il en soit, le modele de
TIEBOUT nous offre une alternative pratique face a la difficulté d'une application du critére de
SAMUELSON pour une offre efficiente de biens publics (SAMUELSON, 1954). Chez
SAMUELSON, l'offre d'un bien public est Pareto-optimale si la somme des taux marginaux de

92 Cette référence renvoie a le nouvelle édition francaise de 1’ouvrage de HIRSCHMAN.
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substitution est égale au taux marginal de transformation. Il manque cependant un procédé
nous permettant de déterminer les taux marginaux de substitution. Comme cela fut présenté
précédemment, le « vote avec les pieds » peut apparaitre, de ce point de vue, comme une
solution efficace au probléme de la détermination des taux marginaux de substitution.

2.1.5) Cout d’intégration par une action publique centralisee

Les pertes de bien-étre présentées en premiere partie dans le cas d'une offre centralisée
de biens publics se rapprochent des travaux de BUCHANAN et TULLOCK sur les théories
économiques des constitutions, étudiées précédemment, et peuvent étre analysées sous 1'angle
des « colts d'intégration » (BUCHANAN, TULLOCK, 1962). Ces colits apparaissent lorsque
plusieurs membres d'une collectivité, ayant des préférences différentes, s'associent pour
mener une politique commune. L'évaluation de 1’opportunité d’une centralisation ou d’une
décentralisation d’une mission publique pourrait étre évaluée en rapprochant les « cofts
d’intégration » des avantages d’une prise de décision commune. Cette analyse révele alors sa
pertinence dans la mesure ou elle précise qu'une activité commune peut voir le jour si les
avantages d'une intégration dépassent les « colts d'intégration » de cette union.

2.2) Les conditions d’efficacité pour I'émergence d'une structure
fedérale optimale

Les avantages décrits précédemment d'une structure politique de type fédéral ne doivent
pas éclipser les conditions indispensables a son émergence. Certaines hypotheéses de travail
doivent étre précisées, en particulier les principes fondamentaux - équivalence fiscale,
principe de connexité, principe d'autonomie - mais aussi les limites d'une telle approche -
effets de débordements et effets externes, mobilité de la population, principe du bénéfice
fiscal et traitement des €gaux, problématique redistributive. La plupart des principes de
finances publiques présentés ci-dessous renvoient aux critéres fondamentaux de symétrie
institutionnelle.

2.2.1) Le principe de I'équivalence fiscale ou principe de
correspondance

Présenté comme un des fondements de 1'analyse en termes de « fiscal federalism », le
principe de 1’équivalence fiscale garantit une correspondance entre les agents qui retirent une
utilité et un bénéfice de I’offre d’un bien public et ceux qui participent & son financement
dans la perspective d’une minimisation des cofits. (OLSON, 1969 ; BUCHANAN & BRENNAN,
1980 ; OATES, 1972) . De cette facon, il est possible de s'assurer que tout agent, retirant une
utilit¢ d'un bien public offert, doit €tre aussi celui qui en supporte le coiit, définissant ainsi le
« principe de correspondance fiscale », Il renvoie aux travaux fondateurs de BRETON (1965)
et OATES (1972). La littérature fait trés souvent référence a ces principes car ils sous-
entendent une exclusion des problémes liés a I’existence d'effets externes ou d'effets de
débordement, qui pourraient amener a une situation sous-optimale. Nous reviendrons, dans la
section suivante, sur cette question des externalités et des effets de débordement.
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2.2.2) La nécessité d’une répartition précise des compétences

La répartition des compétences publiques entre différents niveaux de pouvoir doit
intervenir de manicre explicite et précise. Les arguments qui militent dans ce sens poussent a
emprunter la voie de la transparence et de la simplicité, favorisant un marquage et une
meilleure lisibilit¢ des compétences et de leur affectation. De méme une telle pratique
favorise un controle parlementaire, mais aussi un contrdle grice au vote des citoyens. Le
corpus allemand de la théorie économique du fédéralisme distingue généralement les
compétences législatives des compétences d’organisation, qui peuvent aussi étre éclatées en
compétences de financement et compétence d’exécution (BIEHL, 1994). Nous constaterons
par la suite I’importance de cette typologie pour appréhender le fédéralisme allemand.

Le débat se déplace alors sur la question des mécanismes de coordination et de
coopération entre les acteurs institutionnels, qui se complexifient et révelent souvent des
colits de transactions €levés.

2.2.3) Le principe de connexité

Tres lié au critere de 1'équivalence fiscale qu'il compléte, le principe de connexité
garantit une correspondance entre la mission d'organisation et la mission de financement.
Sous cette contrainte, la juridiction chargée d'une compétence particuliére doit étre aussi
responsable de son financement (PEFFEKOVEN, 1994). Ce principe est a la base de la Loi de
Régionalisation du transport ferroviaire régional de voyageurs en Allemagne®3 : le transport
régional de voyageurs est, en effet, devenu une compétence entiere des Lander qui sont en
charge a la fois de 'organisation et du financement du transport régional.

Plus une commune est impliquée dans le financement d'un bien public, plus sa
responsabilité dans I'offre du bien public et, bien évidemment, dans le contrdle et le suivi de
cette offre, sera renforcée. Néanmoins ce principe se heurte a la difficulté de son application
pratique : comment justifier, sous cet angle, l'existence de « taches communes » regroupant
différents niveaux de pouvoir, comme c'est la cas en Allemagne depuis la réforme de 1969 ?
Un double probléme se pose : d'une part, a quelle compétence — législative, de décision ou
d’exécution - relier la compétence de financement ? et d'autre part, quel niveau de pouvoir
choisir dans le cas d'une compétence commune a ces niveaux de pouvoir ? Au travers de ces
questions resurgit le débat, qui fut trés vif en Allemagne, sur les financements croisés
(Querfinanzierung) et les financements mixtes (Mischfinanzierung) (SEIDEL, 1992, p. 52).

2.2.4) Le principe d'autonomie

Le principe d’autonomie est au fondement de I'analyse économique mais aussi politique
du fédéralisme. Il garantit une certaine libert¢é de décision d'un niveau de pouvoir, en
particulier local, en ce qui concerne le choix de son niveau de dépenses publiques et de ses
recettes fiscales. Derriere ce principe simple se cache une réflexion plus vaste en termes de
responsabilité : plus la responsabilité¢ d'un niveau de pouvoir dans 1’offre d’un bien public sera
engagée, en particulier financiere, plus grand sera son contréle sur son action et sur ses
dépenses. Il y a tout lieu de penser que ses dépenses seront alors maitrisées.

93 ou, en allemand, Regionalisierungsgesetz des Schienenpersonennahverkehrs der D.B.A.G.
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Cette analyse débouche rapidement sur le role des citoyens face a l'action publique
décentralisée. Le principe d'autonomie place donc le citoyen au centre de 1’échiquier
politique, en I’amenant a évaluer directement au niveau local son niveau de satisfaction, en
rapportant la charge fiscale sur ses revenus aux dépenses publiques correspondantes. De cette
facon, le principe d'autonomie permet un controle du citoyen sur l'action publique dans la
mesure ou il percoit, au niveau décentralisé, a la fois les charges pesant sur ses revenus mais
aussi les conséquences des dépenses publiques, en particulier par l'intermédiaire des biens
publics qui lui sont offerts. Un deuxi¢me niveau de responsabilité peut ainsi étre repéré : par
leur contribution, les citoyens sont amenés a prendre conscience du colit des biens publics
offerts.

2.2.5) Les principes constitutifs d’une structure fédérale efficace

Au dela des principes énoncés précédemment, 1’analyse menée par BIEHL a
véritablement enrichi 1’analyse économique du fédéralisme. Il propose une série de douze
principes constitutifs d’une structure fédérale qui ont été, pour la plupart, inspirés de ses
travaux sur les colits de préférences et de frustration présentés précédemment (BIEHL, 1994,
1995):

0 Le principe de congruence : Dans le cas d’un bien public, ce principe renvoie a un
état dans lequel la responsabilité territoriale vis-a-vis de ce bien public correspond a
la sphere d’influence de ce bien. En écho avec le cadre théorique constitutionnel
précédent, I’objectif est alors de minimiser les colits de ressources.

0 Le principe de D’organisation mono-fonctionnelle ou principe de club: il
s’inspire des travaux de BUCHANAN sur la théorie des Clubs et définie le pouvoir
d’association d’agents motivés par la mise en place d’un bien de type Club. Il
s’exprime, de maniére empirique, dans le pouvoir associatif d’une société. De
manicre générale, plus I’impact du bien est grand, plus I’effet incitatif diminue.

o Le principe de la séparation horizontale des pouvoirs : ce principe renvoie au
colit de préférences car, de maniere théorique, des biens publics pourraient étre
produits de maniére plus efficace sans recourir a ce principe. Il est alors le résultat
d’un arbitrage entre efficacité (minimiser les cofits de ressources en concentrant, en
une seule institution politique, le pouvoir politique de décision) et équité (minimiser
la frustration causée par un gouvernement susceptible d’abuser de ce pouvoir.

o Le principe de séparation verticale des pouvoirs entre Etat central, Confédération
et Etats-membres ou régions.

o Le principe de correspondance ou d’équivalence, évoqué précédemment. Ce
principe exige une identité, une correspondance entre les agents qui retirent une
utilité¢ et un bénéfice de I'offre et ceux qui participent a son financement dans la
perspective d’une minimisation des cofts.

o Le principe de fusion : il permet de mettre a profit les économies d’échelle en
rapprochant les collectivités pour la production d’un bien public.

0 Le principe de la répartition optimale des compétences et de P’utilisation des
compétences : il définit une répartition optimale des compétences publiques entre
les différents niveaux de pouvoir, qui ont, de par leur nature, une capacité optimale
de gestion et d’organisation de ces compétences publiques.
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0 Le principe de subsidiarité, évoqué dans la section précédente.

0 Le principe d’une différenciation optimale des compétences entre compétences
entiéres et compétences partagées : une structure fédérale « concurrentielle » est
fondée sur une répartition des compétences propres, entieres et sans partage. A
I’inverse, une forme coopérative du fédéralisme va s’attacher a partager les
compétences publiques entre différents niveaux de pouvoir, pour favoriser les
mécanismes de coordination et de coopération.

0 Le principe d’une différenciation optimale des compétences entre compétences
exclusives et compétences concurrentes: inspir¢é par la pratique fédérale
allemande, que nous détaillerons dans le troisiéme chapitre, ce principe oppose une
perspective entiere des compétences publiques avec une perspective verticale, dans
laquelle a la fois le niveau régional, mais éventuellement le niveau central, exerce
une méme compétence de maniére concurrente.

0 Le principe de répartition juste des charges : Les différentes régions ne sont pas
toutes dotées des mémes ressources, de sorte que certaines d’entre elles ne peuvent
pas couvrir les besoins financiers, correspondants aux missions dont elles ont regu la
compétence. Le principe de répartition juste des charges intervient alors pour
assurer, au nom de I’équité et de la justice, une « homogénéité des conditions de
vie » — cet impératif est inscrit telle qu’elle dans la Constitution allemande — et une
offre de biens publics plus ou moins homogenes.

0 Le principe de péréquation au sens large : inspir¢ 1a encore de la pratique fédérale
allemande, mais aussi du référentiel théorique, il se rapproche du principe précédent
et exprime le besoin de redistribution qui est inséparable d’une organisation
fédérale. Plus implicite dans les pays unitaires, il est, dans les structures fédérales,
plus explicite, comme c’est le cas pour la péréquation financi¢re allemande. A ce
titre, le rapport MACDOUGALL (1977)%* constitue une contribution fondamentale a la
perception des logiques redistributives interrégionales inhérentes aux budgets
publics comme aux budgets de la Sécurité Sociale, dans les pays unitaires comme
dans les pays fédéraux.

Au dela de son aspect « catalogue », la perspective avancée par BIEHL a le mérite de
dresser une typologie précise des ¢léments constitutifs inhérents a une structure fédérale. Tres
inspirée par I’expérience allemande, elle se révele d’autant plus pertinente qu’elle intégre les
logiques redistributives qui sont inséparables d’une institution fédérale. Le mod¢ele de BIEHL
se place alors en rupture avec les perspectives traditionnelles du fédéralisme, en particulier le
modele concurrentiel défendu par BUCHANAN. Cette perspective nous amene alors
inévitablement a présenter les limites d’une construction politique de type fédéral.

2.3) Les limites d’une construction politique de type fédéral

Fort de ces nombreuses justifications théoriques, militant pour une organisation fédérale
de I’acteur public, la théorie économique du fédéralisme se heurte néanmoins a de nombreux
écueils qu’il convient désormais de présenter. Cette analyse verra 1’émergence de la

94 Le chapitre concernant I’ Allemagne a d’ailleurs été rédigé par D. BIEHL (MACDOUGALL, 1977).
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problématique redistributive, indispensable pour assurer la pérennité de I’institution fédérale.
Cette question sera abordée en détail dans le chapitre suivant.

2.3.1) L’existence d’effets externes ou effets de débordement

Nous avons précisé précédemment que le « principe de 1'équivalence fiscale » se
heurtait a l'existence d'effets externes, a partir du moment ou la sphere d'action d'un bien
public dépassait les limites politiques de la juridiction qui est en charge de son affectation.
Ces effets externes, ou « effets de débordements » lorsque l'on se place au niveau des
juridictions (« spillovers effects » chez les anglo-saxons), ont suscité une littérature trés dense
et mérite ici toute notre attention®>. Des externalités peuvent en effet apparaitre lors de
situations ou 1’activité économique entraine des colits sociaux qui ne sont pas couverts par les
producteurs ou les consommateurs qui en sont responsables (MUSGRAVE, KULLMER, 1994 et
1993, p. 54). Les deux schémas suivants nous précisent le sens a donner a ces effets externes
(SEIDEL, 1992).

Figure 7 : effets de débordement et sous-optimalité
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yar YAz Bien public y B2 Bl Bien public y
Région A : « responsable » Région B : « victime »

Supposons une région A supportant I’ensemble des colits pour 1’offre d’un bien public
y, le point Ya1 correspond alors au niveau de cette offre et le point A1 correspond a un
optimum de Pareto. De la méme manicre, 1’offre de bien public de la région B s’établit en Y1
et Xg1. Si l'on suppose maintenant qu’une partie du colit du bien public en A soit supportée
par la région B, alors la région A, avec les mémes ressources, pourrait offrir une quantité de
bien public y supérieur a I'é¢tat 1. Sa courbe de transformation se déplace donc de CT(a1),
avant I’apparition de I’effet externe, a CT(a2), apres 1’effet externe. A l'inverse, la région B
subit I'impact de cet effet externe négatif et réduit son offre de bien public en Yg2.en passant
de CT(B1) a CT(s2). Dans la région A, l'offre de biens publics est sous-optimale et une

9511 est intéressant de remarquer que ces « effets de débordement » (spillover effects) s'appuient avant tout sur
des résultats théoriques fondés sur 1’analyse classique des externalités interindividuelles. A ’origine, il n’est pas
question, dans la doctrine, d’externalité entre collectivités et encore moins entre régions.
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situation de sur-approvisionnement peut apparaitre avec Ya2>Yai. A l'inverse, la région B
peut étre victime d'une rationnement du bien public y : la région B subit un effet externe
négatif qui conduit a une offre sous-optimale du bien public y au profit de la région A. Une
question se pose alors de savoir si I’effet de sur-approvisionnement dépasse 1’effet de sous—
approvisionnement : cela dépend bien évidemment des préférences des régions A et B, qui
peuvent étre différentes et peuvent s’exprimer par un déplacement de la courbe de
transformation différente d’une région a l’autre, contrairement au graphe précédent. Ce
dernier exprime enfin I'impact d’un effet de débordement qui se caractérise par un transfert
réel de capital de la région A et B.

L’internalisation des effets externes

L'existence d'effets externes entre juridictions souligne l'impossibilité de réaliser un
« perfect mapping » pour lequel le niveau de compétence et de financement du bien public
correspond strictement aux individus qui jouissent de ce bien public. Dans un cas extréme, il
pourrait étre envisagé de créer pour chaque tache publique une collectivité afin d'éviter
'apparition d'effets externes interjurictionnels.

En présence de ces derniers et dans la mesure ou ils sont réciproques, 1'éventualité d'une
internalisation horizontale, dans le cadre d'une négociation, peut étre avancée (HARING, 1995,
p. 78). Une difficulté peut apparaitre lorsque le nombre des juridictions concernées est élevé,
ce qui augmente les colits de négociation et favorise l'apparition de comportement de type
« passager clandestin ». En présence d'effets de débordement a sens unique, les choses se
compliquent : en effet, pour qu'une négociation puisse étre entamée, il faudrait au moins que
les colits marginaux des dommages recus soient supérieurs au bénéfice marginal de la région
qui bénéficie de l'effet externe. Cette situation apparait de manicre trés exceptionnelle et, 1a
encore, le nombre des participants doit étre singulierement limité afin d'éviter des
comportements de type « passagers clandestins». De plus, des colits de controle,
d’information et de négociation peuvent intervenir (SEIDEL, 1992, p.42). Face a cette
éventualité, le théoréme de COASE avance 1'idée d'une solution envisageable par la mise en
place de transferts de compensation (COASE, 1960). La encore les conditions avancées par
COASE pour une validité de son théoréme sont assez restrictives : information compléte des
agents, droit de propriété clairement défini et un nombre réduit de participants, etc. De
nombreuses distorsions peuvent ainsi apparaitre et nous ¢loignent d'une situation optimale, en
particulier sous I’effet d’asymétries informationnelles qui incitent a des comportements
stratégiques loin d'une solution de négociation optimale. La région qui produit l'effet externe a
intérét a réduire son offre de biens publics, ce qui peut nuire a ses propres habitants pour
exiger une augmentation des transferts de compensation en provenance de la région
bénéficiaire de l'effet externe. A l'inverse, cette derniére peut repousser son paiement en
cherchant a maximiser 1'utilité retirée du bien public de la région productrice.

Ainsi la négociation « libre » et responsable peut apparaitre comme un processus idéal
d'internalisation des effets de débordement (SEIDEL, 1992). Néanmoins une internalisation
horizontale se heurte a de nombreuses difficultés pratiques et, en particulier, & certaines
représentations de 1'équité territoriale et de la solidarité nationale qui peuvent étre différentes
d’une région a I’autre. De surcroit, les évaluations des impacts des effets externes peuvent se

révéler différentes d’une région a I’autre.

Une solution alternative pour l'internalisation de ces effets de débordement réside dans
l'intervention du gouvernement central dans le cadre de subvention « a la PIGOU ». Cette
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solution verticale semble d'ailleurs la plus évidente : elle constitue d’ailleurs une justification
fondamentale de I’existence de I’Etat central dans la théorie du « fédéralisme fiscal ». Le
gouvernement central peut aussi intervenir de maniere lointaine en fixant les régles du jeu, le
cadre des négociations, les obligations de résultats ou encore le contrdle des paiements de
compensation. Néanmoins certaines réserves peuvent étre apportées : dans le cas de régions
qui sont seules concernées par un effet de débordement, la mise en place de transferts par
I'ensemble de la collectivité - selon les enseignements de PIGOU - reviendrait a faire supporter
a l'ensemble des agents le colt de cette internalisation, et non pas seulement aux acteurs
responsables. De plus de telles internalisations peuvent, au bout du compte, entrainer des
distorsions dans les décisions de localisation des agents — capital ou travail - qui peuvent se
révéler inefficaces (HARING, 1995, p. 79).

2.3.2) La production de biens publics a rendements d'echelle
croissants et I’imposition

La centralisation de I'offre d'un bien public peut s’avérer aussi favorable dans le cas de
rendements d’échelle croissants : cela signifie que le colt par téte du bien public diminue
avec le nombre de plus en plus important d'utilisateurs de ce bien. Deux cas peuvent étre
évoqués : d'un coté, plusieurs juridictions peuvent s'entendre pour confier a 1'une d'entre elle
la mission de l'offre de ce bien public, les autres participant a son financement. C'est une
forme de coopération horizontale. D'autre part, cette mission peut étre confiée au niveau
supérieur de pouvoir, en particulier si le nombre de régions concernées est grand ou s'il est
difficile de déterminer précisément quelle est la place et le poids de chaque région dans
l'utilisation du bien public. Ainsi, a titre d’illustration de I’importance de tels mécanismes, la
Bibliothéque Nationale Allemande, implantée a Francfort-sur-le-Main est financée et
administrée par le Bund, c'est-a-dire le gouvernement central.

En termes de fiscalité, des rendements d'échelle croissants peuvent étre aussi observés,
lorsque pour un impo6t déterminé, il est plus facile et efficace de centraliser I'administration de
ces impots, plutdt que de la confier a un échelon décentralisé¢ qui va multiplier les centres de
paiements, les controles et la « double-administration ». La doctrine précise cependant qu’une
centralisation de I’administration fiscale doit éviter d’empiéter sur I’indépendance fiscale des
niveaux inférieurs : les recettes fiscales doivent étre alors reversées directement aux Lénder
en fonction de clés de répartition unanimement acceptées. La encore la République Fédérale
d’Allemagne offre un exemple pertinent d'une centralisation des recettes fiscales - au niveau
du Bund, méme si celles-ci sont collectées par les administrations des Lénder-, ces recettes
fiscales étant ensuite réparties entre les Lander.

2.3.3) De I’homogenéité a la ségrégation : I’acte de déces du modele
fédéral ?

Le monde de TIEBOUT tente de concilier a la fois un mode de résolution démocratique
des conflits individuels et un niveau d’efficacité Pareto-optimale dans I’offre de biens publics
et de services locaux. TIEBOUT place la concurrence entre communes pour l'accueil de
nouveaux résidents comme une donnée fondamentale : elle agit non seulement sur l'offre et la
forme des biens publics mis a disposition mais aussi sur les montants des impots que les
résidents ont a acquitter. Ainsi chaque résident, mobile, compare l'offre de biens publics dans
la commune avec sa charge fiscale : il s'installe alors dans la commune qui lui offre le
meilleur « trade-off » entre « charges fiscales » et « bénéfices ». Reposant sur de nombreuses
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hypothéses lourdes et contraignantes, le modele de TIEBOUT n’envisage néanmoins qu’une
forme unique d'imposition de type fonciére ou par téte. Cette situation conduit, comme cela a
¢été trés souvent repris dans la littérature, a une véritable ségrégation de la population entre
communes riches et pauvres (BUCHANAN, 1950). Cette analyse des liens entre mobilité et
fédéralisme dans un systéme de type fédéral a fait I'objet d'une littérature importante.

La mobilité des citoyens : la fin du modeéle fédéral ?

Revenons au modele de TIEBOUT : la mobilité des acteurs les conduit donc a se
regrouper en communautés homogenes et gomme de ce fait toute divergence entre intérét
individuel et intérét collectif qui se confondent alors. Cette homogénéité est fondamentale :
elle permet de réaliser les conditions d’optimum de SAMUELSON car, dans un groupe
homogéne, 1’offre optimale de service collectif est atteinte facilement parce que les
complications associées au processus de choix public dans un monde hétérogéne sont
absentes. C’est donc par cette homogénéité qu’est résolue I’opposition entre intérét individuel
et choix collectif.

Certes cette hypothése d’école fait bien 1’affaire du modele qui se trouve conforté dans
le paradigme néo-classique. Mais cette intuition se retrouve aussi au cceur des sociétés
humaines, en particulier dans les stratégies des acteurs locaux et régionaux : les
gouvernements locaux attirent ou repoussent en effet certains citoyens. Ces derniers se
rassemblent donc de manieére plus ou moins homogene, souvent en fonction d’origine
ethnique, religieuse®® ou simplement de proximité culturelle liée a la langue, a un niveau
d’éducation, a un niveau de revenu... Nous avions insisté sur I’importance d’une prise en
compte des préférences régionales dans les analyses économiques du fédéralisme. Ne trouve-
t-elle pas ici sa limite ?

En se regroupant en communauté homogene, les agents peuvent aussi étre amenés a
exclure, par des pratiques discriminatoires, leurs concitoyens. Le monde a la TIEBOUT peut
alors évoluer vers une logique de clubs®’ ou de « groupes exclusifs » selon OLSON (1966). En
s’octroyant la jouissance de biens qui leur sont réservés et qui, communs et particuliers,
combinent a la fois les caractéristiques du bien collectif et du bien privé. Ces biens publics
impurs, de type clubs, réintroduisent en effet rivalité et exclusivisme mais ils substituent un
égoisme collectif aux égoismes individuels et permettent un comportement collectif au sein
du groupe (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996). Il y a 1a risque de ségrégation, a la fois sur des
critéres techniques, par exemple si ces biens sont soumis a congestion?8, mais aussi sur des
criteres plus discriminatoires comme par exemple sur « la qualité¢ des membres du groupe :
culture , religion, ethnie,... » (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996). 1l y 1a danger de ségrégation et de
discrimination.

96 Voir a ce sujet I’analyse menée par E. ToDD des différentes populations immigrées dans les principaux pays
européens (E. TODD, « le destin des immigrés », 1992).

97 La théorie des clubs, proposés par BUCHANAN en 1965, peut s’inscrire ici en prolongement de la dynamique
TIEBOUT en définissant un club comme un ensemble d’individus qui se regroupent volontairement pour profiter
d’un bien collectif qui leur est propre.

98 De nombreuses contributions théoriques s’intéressent au phénoméne de congestion des biens publics locaux.
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Une ségrégation par la congestion des biens publics locaux impurs

Une premiére forme de discrimination a I’entrée peut étre due a des phénomenes de
congestion et de saturation de 1’usage de bien collectif impur. Le club peut étre alors amené a
restreindre [’utilisation du bien a de nouveaux entrants ou a le circonscrire a un espace
géographique donné, ce qui, de fait, renforce les mécanismes d’exclusion.

Une ségrégation sur la qualité des membres du club

La présence de biens publics impurs caractérisés par un retour des critéres de rivalité et
d’exclusion peut étre fondée sur des critéres ethniques, religieux ou plus largement culturels.
Le vote avec les pieds se transforme alors en une fuite en avant contre les poursuites et les
persécutions. Une telle logique ne peut conduire qu’a un renforcement des mécanismes
d’exclusion. Force alors est de reconnaitre qu’il ne reste apparemment plus qu’a signer ’acte
de déceés de I’état fédéral...a moins qu'un pacte fédéral, de type constitutionnel, puisse
associer une structure fédérale efficace a la TIEBOUT et une ségrégation verticale des individus
par communautés de type-club avec une reconnaissance de droits individuels fondamentaux.

Un acte de décés pour I’état fédéral ?

Quoi qu’il en soit, dans le cas d’une généralisation de ces deux formes de ségrégation, il
y a tout lieu de penser que 1’usage de ce bien collectif impur verra la généralisation de
mécanismes d’exclusion et de ségrégation. L’issue pourrait bien étre alors un éclatement de la
structure fédérale. L’exemple des déchirements de la Fédération de Yougoslavie, présentée si
souvent comme un modele de développement fédéral pour les pays socialistes, est 1a pour
nous rappeler la dynamique des structures fédérales et les risques d’un tel systéme.

Néanmoins, le fédéralisme, un peu partout, trouve un accueil favorable. De nombreuses
nations, résistant aux menaces d’éclatement, s’épanouissent trés favorablement, en combinant
des intéréts locaux, régionaux et nationaux, dans une structure classique a plusieurs niveaux
de pouvoir. Certes I’action des gouvernements régionaux est fondamentale pour une offre
efficiente des biens publics mais le réle du gouvernement central n’est alors pas a prendre a la
légere. La présence d’effets de débordement et de biens publics purs a caractére national
renforce sa présence. Un « dénominateur commun, un équivalent général minimum s’avére
donc indispensable » (DUPONT-DOBRZYNSKI, 1996). Loin du modéle de TIEBOUT, un
minimum d’homogénéité entre les régions, les groupes et les individus doit alors exister
comme par exemple la conscience d’appartenir a un espace national commun. Dans cette
perspective, la redistribution peut apparaitre comme un élément révélateur, ou constitutif, de
I’adhésion a une collectivité.

2.3.4) L’écueil de la redistribution

Cette recherche d’un minimum d’homogénéité dans 1’espace fédéral a révélé I’écueil
principal de I’analyse fédérale classique et renvoie au principe du traitement égal des égaux et
du bénéfice fiscal, qui fut énoncé par BUCHANAN dans un article célébre (BUCHANAN, 1950).
A lorigine, cet écueil repose sur l'observation, selon les régions riches ou pauvres, de
bénéfices fiscaux différents pour l'offre de biens et services publics, pouvant conduire a
éclatement de la structure fédérale. Ce bénéfice fiscal s'obtient en retranchant les gains que
recoit un contribuable de l'utilisation d'un bien ou service public moins les impo6ts qu'il a du
acquitter. Ainsi, soit un résident d'une région A, plus riche, ayant un revenu par téte supérieur
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a celui de la région B, plus pauvre, alors, pour financer la méme offre de biens publics, les
résidents de A subissent un effort fiscal moins important - un niveau d'imposition plus réduit
sur le revenu - que les résidents de la région B. Une premicre conséquence de cette situation
conduit a 'accentuation des disparités dans l'offre de biens publics qui est inégale entre les
états. Un des fondements de nos démocraties - « le traitement égal des égaux » - est donc mis
a mal. L exemple suivant résume cette problématique :

Soient deux collectivités A et B ayant deux types de résidents : des résidents riches (R )
possédant 300 000 FF de revenu annuel et des résidents plus pauvres ( P ) ayant 100 000 FF
de revenu annuel. La commune A regroupe deux fois plus « de riches que de pauvres ». A
I’inverse, la commune B regroupe deux fois plus « de pauvres que de riches ». La fiscalité est
définie par un taux proportionnel sur le revenu de 20 % pour financer une offre de biens
publics parfaitement divisible : ce mécanisme fonctionne de maniére redistributive car chaque
agent dans la méme collectivité recoit les mémes bénéfices de la dépense publique mais paie
un impdt qui est fonction de son revenu. Le tableau suivant résume cette problématique :

Tableau 1 : la problématique du « fiscal residuum » : effets sur le revenu

Commune A Commune B
(En FF) Revenu R Revenu P Revenu R Revenu P
300 000 100 000 300 000 100 000
Impots (20%) 60 000 20 000 60 000 20 000
Dépenses publiques | 20 % [(2/3)*300000 + (1/3)*100000)] = 20 % [(1/3) * 300000) + (2/3) *(100000)] =
par téte pour un bien | 46 667 FF 33 333 FF
public parfaitement
divisible
Bénéfice fiscal net|-13 333 FF +26 667 FF -26 667 FF +13 333 FF
ou « fiscal
residuum »

Source : ROCABOY, 1995

Les ¢éléments précédents nous permettent de conclure que tous les individus de la
collectivité¢ A, quels que soient leurs revenus, ont un bénéfice fiscal qui est supérieur de
13333 FF a celui des individus de la collectivité B : il y a une incitation importante pour les
résidents de B a migrer vers A. Face a cette situation, BUCHANAN propose alors de mettre en
place un systéme de transferts intergouvernementaux qui « allow state units originally
unequal in fiscal capacity to provide equal service at equal rates of taxation » (BUCHANAN,
1950, p.186). Ces transferts devraient étre d'ailleurs conduits par le gouvernement central
pour éviter un accroissement des disparités et des comportements de type « passager
clandestin » : « The central government must enter the process and treat the equals unequally
in order to offset the divergences in the income and wealth levels of the subordinate
units »(BUCHANAN, 1950, p. 189). De cette maniére, BUCHANAN (P. 189) conclut en précisant
qu’un systéme centralisé « would resolve the peculiar fiscal problem of federalism ».

2.3.5) La problématique de la redistribution dans un cadre féderal

Les ¢léments précédents nous poussent a placer la question de la redistribution au centre
de la problématique fédérale. La mise en perspective de la problématique de redistribution
dans une perspective fédérale s’inscrit alors dans 1’interrogation classique, extraite d’un
article célebre de BUCHANAN (HOCHMAN et PETERSON, 1974) :

« Who should redistribute what in a federal system ? »
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Cette question s’avere d’autant plus intéressante que la question de la conduite des
politiques de redistribution a cependant été rapidement €éludée, en précisant, de maniére quasi-
dogmatique - STIGLER (1957), BUCHANAN (1950), MUSGRAVE (1959), , OATES (1972, 1977),
BROWN and OATES (1987)- qu’une centralisation de la fonction de redistribution était
inéluctable, a la fois dans une perspective interrégionale (voir ci-dessus et BUCHANAN, 1950)
mais aussi interindividuelle?. Cet argument semble alors d'emblée contredire les fondements
de l'approche en termes de fédéralisme fiscal, puisque cette théorie tente de montrer qu'une
action décentralisée de I'Etat peut étre socialement optimale, en particulier pour l'allocation
des biens publics (Théoreme de la décentralisation, OATES, 1972). J. DELORS n'a pas manqué
d'ailleurs de faire référence a la doctrine pour proposer un renforcement des compétences de
la Commission Européenne en matiere de redistribution :

«Si l'on suit la logique de MUSGRAVE, alors il faut renforcer la fonction de
redistribution ». Plus tard, il ajoute : «les fonctions de coordination et de

redistribution doivent étre renforcées au niveau de la Communauté »100.

Cette problématique s’interroge principalement sur la répartition de la compétence pour
la redistribution entre les différents niveaux de pouvoir d’un état fédéral. Ces développements
feront I’objet du chapitre suivant avec 1’objectif de répondre aux questions suivantes :

U Pourquoi redistribuer ?

U Quelles formes de redistribution — interrégionales et/ou interpersonnelles — faire
intervenir et quelles interactions peuvent-elles avoir entre elles ?

O Quels critéres retenir pour évaluer la pertinence de tels ou tels choix redistributifs ?
U A quel niveau de pouvoir confier la compétence de la redistribution ?

U Quel peut étre I’impact de la mobilité des agents sur les choix et les politiques de
redistribution ?

Ces interrogations s’inscrivent fondamentalement dans la perspective du « fédéralisme
fiscal ». Quoi qu’il en soit, I’analyse de la redistribution ne laisse vraiment pas indifférent :

«No topics in economics generates so much controversy as the distribution of
incomes » (HOCHMAN et PETERSEN, 1974, p.4).

99 « Optimal income redistribution can efficiency be presented only by central government » (BULUTOGLU,
1976, p. 27) mais encore : « Income redistribution is one of the functions that governments do perform. the
question of which level of government ought to perform this function appears to be well settled in the literature.
Economists generally conclude that only the central government should perform income redistribution, even
though local governments may perform some allocative functions » (PAULY, 1973, p.35)

Cette prise de position peut d’ailleurs surprendre dans la mesure ou, traditionnellement, la redistribution, dans sa
version plus ancienne fondée sur 1’aide aux plus défavorisés, était une compétence des niveaux locaux, en
particulier les paroisses ou les communes (MAJOCCHI, in ANASTOPOULOS, SPAHN, 1987).

100pr¢face de I'ouvrage de TOMMASO PADOA-SCHIOPPA (1988)
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Résumé du chapitre 1

En prolongement du chapitre préliminaire, qui revenait aux sources d’une perspective
¢économique du fédéralisme, ce premier chapitre a investi [’analyse économique
contemporaine du fédéralisme pour préciser le référentiel théorique du « fiscal federalism ».
Ce programme de recherche étonne par la diversité des themes de recherche rencontrés et se
caractérise par une difficult¢é de marquage sémantique, car il bénéficie de nombreuses
influences, anglo-saxonnes et particulierement nord américaines, mais aussi allemandes.
S’insérant trés nettement dans le paradigme néo-classique et dans le cadre théorique de
I’économie du bien-Eétre parétienne, le « fiscal federalism » - que les allemands ont traduit par
« analyse économique du fédéralisme » - s’efforce de déterminer une structure optimale de
I’Etat, a la fois dans le choix de ses missions — fonction d’affectation, de redistribution et de
stabilisation — mais aussi dans la répartition des compétences et leur coordination — les
transferts, la fiscalité, les impacts des migrations - entre différents niveaux de pouvoir. Trois
perspectives se détachent nettement: une perspective concurrentielle, « pure» du
fédéralisme, tres théorique et concentré autour des développements du modele fondateur de
TIEBOUT, une perspective coopérative du fédéralisme, qui bénéficie des influences allemandes
(BIEHL, SPAHN), et une perspective trés constitutionnelle, trés normative. Cette derniére
perspective s’inscrit dans les travaux fondateurs de BUCHANAN et TULLOCK et de la
« Constitutional Economics » et a connu dans les pays de langue allemande, largement
marqués par les débats et les apports constitutionnels, de vifs développements (VON HAYEK,
BIEHL).

Aprés avoir présenté, d’un point de vue économique, les avantages et limites d’une
structure de type fédéral, notre travail a mis en lumiere I’importance d’un approfondissement
des questions relatives a la redistribution. Alors que la question de 1’allocation optimale des
ressources constitue un apport fondamental de ’analyse fédérale a I’économie publique
(théoréme de la décentralisation) et semble bien verrouillée, la question de la redistribution
suscite de vifs débats : en effet, le monde de TIEBOUT, s’il tente de concilier un mode de
résolution démocratique des conflits individuels et un niveau d’efficacité Pareto-optimale
dans Dl’offre de biens et services locaux, conduit a ce que les agents se regroupent en
communauté homogene, gommant ainsi toute différence entre intérét individuel et choix
collectifs, mais rendant possible la réalisation des conditions de SAMUELSON. D’une
homogénéisation a une ségrégation, il n’y a alors qu’un pas a franchir pour constater 1’acte de
déces du modele fédéral | Les agents, en se regroupant en communautés homogenes, peuvent
ainsi étre amenés a exclure, par des pratiques discriminatoires, leurs concitoyens : la question
de la redistribution se place donc au centre du débat fédéral, comme en témoigne I’intuition
fondatrice de BUCHANAN en 1950. Pourquoi redistribuer ? A quels instruments faire appel ?
Comment redistribuer ? Quel niveau de pouvoir est susceptible d’étre en charge de la fonction
de redistribution ? C’est a ces questions complexes que nous tenterons de répondre dans le
deuxieme chapitre.
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CHAPITRE 2

LE CONFLIT DES VALEURS INDIVIDUELLES FACE A LA
REDISTRIBUTION

« Nous avons un probléme de redistribution : comment
doivent étre répartis entre ses membres les biens que
posséde ou produit la société ? Il faut faire intervenir
des considérations ¢éthiques, sociales de différents
genres, des comparaisons d’ophélimité de différents
individus, etc. Nous n’avons pas a nous en occuper ici.
Nous supposons donc le probléme résolu » (PARETO V.,
1989, p.235).

Face a la difficulté, évoquée précédemment, de proposer une définition économique du
fédéralisme, peut-on répondre par une réflexion sur la redistribution de richesses ? Ce n’est
pas évident car les sciences économiques ont évité, trés tot comme le rappelle V. PARETO
dans la citation en exergue de ce chapitre 2, de s’aventurer sur le terrain de la redistribution.

Cette réponse ne nous satisfait évidemment pas, eu €gard a la croissance continue des
politiques publiques de redistribution et de protection sociale depuis un demi si¢cle (GREFFE,
1994, p. 448). Ces dernicres années, la fonction de redistribution et de protection a vu son
efficacité et sa gestion remise en cause. La crise de I’Etat-Providence lui est en grande partie
attribuée, en raison d’une explosion des budgets de protection et de redistribution et de ses
effets négatifs sur les colits salariaux et I’investissement. Face a ce constat, les économistes ne
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sont pas restés sans réponses compte tenu des budgets qui leur sont consacrés. Il semble
néanmoins difficile de revenir en arriére, car, en écho avec la partie précédente, redistribuer
pose d’emblée la question de son existence : pourquoi redistribuer ? Nous tenterons ici de
développer cette question pour faire apparaitre les fondements théoriques justifiant
I’intervention de la sphere publique en faveur de la redistribution, mais aussi la nécessité de
penser la redistribution comme une fonction « & multiples facettes » (BOADWAY, 1995), en
particulier en y intégrant des logiques interrégionales.

L’objectif de ce chapitre, que nous poursuivrons dans le chapitre suivant, est donc de
s’interroger sur les fondements des politiques redistributives entre les agents. Elle s’articule
autour de trois grandes perspectives motivant une politique de redistribution et ouvre la voie a
une analyse économique de la « nation », peu investie par la théorie économique :

0 Une justification idéale, impérative et externe de la redistribution : cette
approche s’intéresse a la « procédure juste », c’est-a-dire a 1’affirmation de régles
justes préalablement définies et reconnues par tous!®l. Le juste est donc défini
indépendamment du bien. En se fondant sur des logiques d’action et d’opportunité
individuelle, cette perspective vise a mettre en valeur des principes dont
I’'universalité permet de dépasser la question de 1’agrégation impossible des valeurs
individuelles, en tentant ainsi de dépasser le cadre utilitariste. De méme les choix
collectifs en termes d’organisation politique ne jouent aucun role. Ces théories
prendront le nom de théories « déontologiques!®? » (GAMEL, 1992, p.79). Nous
détaillerons essentiellement les analyses de NOZICK et RAWLS (partie 1.1).

o Une perspective individualiste de la redistribution : la plupart des contributions
dans ce sens s’inscrit actuellement dans le paradigme utilitariste. La justice renvoie
alors a «une allocation des ressources qui maximise la somme des plaisirs et des
peines ressentis par I’ensemble des individus » (GAMEL, 1992, p. 79). L’accent est
mis sur I’instantanéité des actes humains, pris dans le présent. Le juste est défini
comme la simple maximisation du bien. Cette perspective s’inscrit donc dans un
cadre « téléologique!® » fondé sur I’individu. Elle se retrouve bien entendu dans la
perspective utilitariste, dans le cadre parétien de ’Economie du Bien-Etre et dans
I’analyse de I’envie. La perspective individualiste de la justice se heurte, nous le
verrons, a deux obstacles principaux :

» D’une part, DIimpossibilit¢ de mener des comparaisons
interpersonnelles d’utilité, ce qui débouche sur une infinit¢ de
solutions possibles entre lesquelles il est impossible de choisir car il
faudrait porter un jugement. Le théoréme d’impossibilité de ARROW
illustre tout a fait cette difficulté puisqu’il stipule que, si 1’on
souhaite agréger des préférences ordinales individuelles en une
préférence collective sans faire appel a une comparaison
interpersonnelle d’utilité, on aboutit a associer le bien-étre collectif
a celui d’un seul membre de la société (ARROW, 1963).

101 Plys précisément, RAWLS définit la « structure de base » comme « un systéme public de régles qui définit des
formes d’activité conduisant les hommes a coopérer afin de produire une plus grande somme d’avantages et qui
reconnait a chacun des droits sur ce qui a été produit » (RAWLS, 1987, p.116)

102 4y grec deon, -ontos, ce qu’il faut faire et logos, discours, ¢’est-a-dire s’intéressant a la méthode, aux régles.

103 Dy grec telos, fin et logos, discours : ¢’est-a-dire s’intéressant a la finalité de 1’acte, non pas a la procédure
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» D’autre part, un des écueils fondamentaux qui ressort de cette
perspective libérale face a la redistribution réside dans 1’état initial
de la distribution des revenus, c’est-a-dire 1’acceptation de facto
d’inégalités originelles entre les agents. Ces derniéres peuvent étre
trés larges, ce qui a suscité cette réaction de KOLM :

« On peut mourir de faim dans un état socialement efficace. » (KoLM, 1984, p. 45)

De nombreuses voies ont cependant été ouvertes pour assouplir cette position,
en particulier au travers d’un critére de compensation ou par I’intermédiaire de
fonctions d’utilité collective. Une autre piste réside aussi dans la prise en compte de
nouvelles hypothéses sur les agents, motivés par des comportements altruistes...
Elle peut encore s’intéresser, d’'une maniere plus procédurale, a la détermination
d’un contrat constitutionnel de type redistributif (BUCHANAN). Dans ce sens, cette
justification renvoie a des logiques d’assurance des agents, placés en situation
d’incertitude quant a leur position sociale dans 1’avenir par exemple. Enfin, grace a
I’analyse des mécanismes de génération des inégalités et d’apprentissage de la
justice sociale, de nouvelles perspectives ont été récemment ouvertes, centrées sur
une aversion des valeurs individuelles vis-a-vis de D’inégalité : ces valeurs
individuelles ne se satisfont pas en effet de la distribution des opportunités et des
conditions matérielles d’existence a laquelle le laisser-faire conduit naturellement,
et donc réclament I’intervention de la puissance publique (PIKETTY, 1994a).
L’objectif des politiques publiques de redistribution est donc de rééquilibrer et de
réduire les inégalités devant la consommation qui résultent d’aléas dans le
processus ¢conomique et de différences interindividuelles en ressources initiales,
que celles-ci renvoient a des compétences ou a des dotations patrimoniales
diverses. La difficulté réside dans le fait que les valeurs individuelles face a la
redistribution sont profondément hétérogénes et rendent difficiles 1’émergence de
choix collectifs en termes de redistribution.

o Une justification interrégionale de la redistribution : Face a la diversité des
croyances et des valeurs individuelles en matiere de redistribution, la voie ouverte
par PIKETTY revient en fait a considérer que les choix redistributifs des agents
s’expriment en termes de conflits, sans pour autant apporter un mode de résolution
de ce conflit. A partir d’une analyse des voies éventuelles de résolution de ce
«conflit redistributif », notre travail donne une signification économique
particuliére a la « nation » : pourrait-elle constituer ce maillon manquant entre les
multiples perceptions de la justice redistributive et I’indispensable agrégation des
choix individuels en une régle collective ? Cette « nation », fondée sur un espace
¢conomique commun, dotée d’une continuité monétaire, fiscale et administrative,
d’un ancrage historique et spatial - P. SALIN définit d’ailleurs la nation au sens
¢conomique du terme comme un espace économique doté d’une monnaie et d’une
fiscalité a peu prés homogene (SALIN, 1994) - serait alors cet équilibre redistributif,
qualifié par PIKETTY de « consensus spontané, dynamique et instable » (PIKETTY,
1994a), qui permettrait & une majorité de déterminer certains choix redistributifs.
Elle prendrait la forme d’une procédure chargée d’exprimer collectivement
I’aversion des valeurs individuelles pour un niveau trop ¢élevé d’inégalité. Dans cette
perspective, le principe d’égalité des chances revét une signification particuliere
puisqu’il se place comme une synthése entre une perspective individualiste de la
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justice — pas d’action ex post sur la régulation marchande — tout en y intégrant une
perspective déontologique et morale. De plus, I'application d’un tel principe
nécessite aussi une intervention publique dans le domaine spatial, par exemple pour
garantir une offre homogene de biens publics — école, hopitaux, créches,... - sur le
territoire ou une accessibilité équivalente pour I’ensemble des agents vis-a-vis de
ces biens publics. La redistribution interrégionale émerge donc comme un
instrument de la « nation » susceptible, d’'une part, de répondre a cette exigence
d’égalité des chances et, d’autre part, de résoudre en partie, de manicre opératoire,
le conflit de la redistribution, par exemple en réduisant la portée et le colt de la
redistribution interpersonnelle, dont nous verrons I’extréme hétérogénéité des
préférences individuelles a son égard.

L’intérét d’une telle analyse est d’intégrer la redistribution interrégionale dans le
paradigme de I’individualisme méthodologique. Elle permet aussi de mesurer le niveau de
consensus collectif qu’exprime la nation autour des choix collectifs redistributifs. Elle ouvre
enfin la voie a une analyse de la forme d’organisation économique et politique susceptible de
répondre au mieux, en termes de choix redistributifs, aux préférences individuelles des agents.
Délaissant alors le modéle traditionnel de 1’Etat-nation, notre contribution va insister sur la
nécessaire transparence et les vertus d’une redistribution explicite que seule une organisation
économique et politique de type fédéral est a méme de proposer. Partant d’une analyse
économique du fédéralisme, la premiére partie de notre travail s’est heurtée a la question de la
redistribution. Investissant ce champ d’analyse, nous tenterons de montrer qu’une
organisation de type fédéral est plus a méme de combiner préférences individuelles et choix
collectifs en termes de redistribution. Notre cheminement théorique va alors mettre en valeur
le role de la redistribution interrégionale, méme si elle fonctionne ex post de manicre indirecte
et complémentaire a la redistribution interpersonnelle, et la nécessaire prise en compte d’une
fonction de redistribution a multiples facettes. Cette analyse d’une justification théorique de
la redistribution interrégionale sera surtout développée dans le chapitre suivant (chapitre 3),
qui s’achévera enfin autour de la synthése suivante : quel niveau de pouvoir est plus 8 méme
de prendre en charge la fonction de redistribution ?
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1) UNE JUSTIFICATION IDEALE ET IMPERATIVE
DE LA REDISTRIBUTION

La redistribution peut étre tout d’abord appréhendée dans un cadre « impératif», en
référence a « 'impératif catégorique » de E. KANT : « Fais en sorte que la régle de ta volonté
puisse toujours et en tout temps valoir comme principe d’une législation universelle ». La
justice redistributive est per¢cue comme une fin en soi, une valeur transcendantale, dépassant
I’individu et le cadre sociétal. Cette section revient en fait a investir le champ de la justice
sociale. L’inscription économique de la justice n’est cependant pas chose facile car il s’agit en
fait d’ouvrir une nouvelle piste de réponse a la question classique : comment maximiser le
bien-&tre en société (SEN, 1993) ? Chez certains économistes, cette question de la justice
sociale revét une importance capitale et les enjeux d’une telle question sont essentiels, comme
le rappelle RAWLS :

« La justice est la premiére vertu des institutions sociales, comme la vérité est celle
des systéemes de pensée» (RAWLS, 1971, cité par WOLFELSPERGER, 1986, p.1).

De maniere plus explicite, la théorie de la justice sociale s’interroge fondamentalement
sur 1’équité de la répartition des richesses (WOLFELSPERGER, 1986). Il s’agit de déterminer
parmi I’ensemble des redistributions possibles celle qui sera la plus juste, la plus équitable
pour la société!%* (PIKETTY, 1994a, p. 11). Il n’est évidemment pas question de revenir sur les
principes de I’individualisme méthodologique et du marché mais plutot de les concilier avec
une certaine redistribution des richesses dont 1’objectif est la correction des inégalités, en
particulier celles qui existaient avant I’application des principes marchands. La justice sociale
se définit donc comme «l’adéquation a une norme déterminée de la distribution des
avantages et des charges de la vie en société¢ entre les membres qui la composent »
(WOLFELSPERGER, 1986). Cette définition renvoie directement a la question de la répartition
des revenus, aux inégalités qui en découlent et aux mécanismes redistributifs. La théorie de la
«justice sociale » est donc avant tout une théorie de la «justice distributive et
redistributive ».

1.1) Vers une théorie globale de la justice : J. RAWLS

Les travaux de J. RAWLS constituent 1’édifice le plus achevé de la contribution
normative des libéraux au sujet de la justice sociale. Il tente de lever les difficultés li¢es a
I’approche intuitive et subjective de NOZICK, présente¢ dans la section suivante. RAWLS tente
en effet d’inverser les logiques « d’utilitarisme » et de « conséquentialisme » (MASSON, 1996,
p. 77) qui placent au centre de 1’analyse les biens produits et non la justice en tant que telle.
Le coup de force de RAWLS est de tenter de redonner a la justice la primauté du raisonnement
en reconnaissant sa valeur intrinséque et, face a la distribution des utilités, a revenir aux biens

104 Comme nous le verrons, PIKETTY (1994) réfute une telle approche car il insiste sur 1’impossibilité de préciser
« I’ensemble des redistributions possibles », celles-ci étant trés dépendantes des aléas et des caractéristiques
individuelles, mais aussi des problémes d’asymétrie informationnelles.
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primaires, « au premier rang desquels la liberté » (MASSON, 1996, p. 77). Son ceuvre,
commencée deés 1957 et 1958, révele une grande sensibilité philosophique et a suscité de tres
nombreuses contributions.

1.1.1) Etat originel et voile de I’ignorance

Dans la tradition initiée par HOBBES et LOCKE et révélatrice de I’ancrage de 1’ceuvre
dans une tradition de philosophie politique, RAWLS commence par définir un état de la nature
ou les hommes sont amenés a faire un choix identique et irréversible en ce qui concerne les
institutions a définir pour une société idéale. Cette « position originelle » suppose de suivre
deux critéres : la justice et le principe de ’unanimité. Les agents, supposé€s rationnels,
agissent dans I’ignorance parfaite de leur situation dans I’échelle sociale - nous retrouvons ici
le principe du « voile de I’ignorance » présenté en premicre partie - et agissent donc avec une
aversion forte pour le risque. Face a toutes les positions qu’un individu sera censé occuper
dans la société future ainsi constituée, il agit donc de maniére impartiale. Ce cadre d’analyse
permet 3 RAWLS de définir deux principes fondamentaux de justice. Le premier principe
rawlsien précise que « chaque personne doit avoir un droit égal au systeme total le plus
extensif des libertés fondamentales égales compatibles avec un systéme équivalent de libertés
pour tous ». C’est le « principe d’égale liberté » (A). Le second principe (B), ou principe de
différence, hiérarchiquement inférieur au premier principe (A), s’intéresse aux inégalités
sociales et stipule :

v' 1) d’une part, qu’en termes de distribution de revenus, les inégalités sociales
doivent étre agencées pour le plus grand avantage des sociétaires les moins
favorisés (GAMEL, 1992, p.110). En d’autres termes, une inégalité n’est acceptable
que si elle bénéficie au plus défavorisé. C’est le critere du MAXIMIN, ce qui
revient a maximiser 1’avantage des individus se trouvant dans la position minimale
dans la société.

v’ 2) d’autre part, que « les inégalités sociales et économiques doivent étre agencées
pour maximiser 1’utilit¢ moyenne de facon compatible avec une réelle égalité des
chances » (RAWLS, 1971, p.143). 1l est intéressant de noter que (B) 2) est supérieur
a (B) 1) : Rawls s’intéresse bien a une situation dans laquelle les inégalités de
départ sont nulles, les agents étant placés dans les mémes conditions.

La procédure rawlsienne pourrait se résumer a I’enchainement suivant :

Figure 8 : un bref raccourci de la procédure rawlsienne

Principe Capacité a réaliser Amélioration du Amélioration de

d’égales libertés une ¢égalité des chances plus faible la situation des autres

1.1.2) Une analyse pertinente

L’intérét du critetre MAXIMIN réside dans le fait qu’il justifie les inégalités sociales.
De plus son application pratique ne devrait pas poser de problemes sérieux. Il se révele
équitable mais aussi efficace au sens de Pareto, dans la mesure ou, entre deux états du monde
offrant les mémes avantages pour les plus défavorisés, il suffit, en s’intéressant alors
uniquement a la position du plus bas dans 1’échelle sociale, d’appliquer le critére du
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MAXIMIN dans un ordre lexicographique, de bas en haut de la pyramide sociale (GAMEL,
1992). On parlera alors de LEXIMIN. De plus, il favorise « I’union sociale » car les uns
comme les autres ont intérét a 1’unité du corps social, les plus faibles observant que les
inégalités ne se développent pas a leur détriment et les plus aisés « voient les avantages dont
ils jouissent légitimés par les plus mal lotis » (GAMEL, 1992).

Le débat autour de la théorie de la Justice de RAWLS a alimenté une nombreuse
littérature que nous ne détaillerons cependant pas. Simplement, RAWLS précise que son
analyse reste valable - sous couvert d’un respect des régles prioritaires de liberté et de
différence - aussi bien dans le cadre capitaliste que socialiste ce qui a suscité de vives
réactions parmi les tenants des deux écoles. D’autre part, de manicre plus pertinente, semble-
t-il, Papproche de RAWLS revient a réconcilier la logique libérale de marché avec un
ensemble de convictions et de régles morales. Néanmoins, elle se heurte au probléme de la
comparaison interpersonnelle des utilités, qu’il tente de résoudre en substituant a 1’état
originel d’ignorance compléte, un état du monde ou existent déja des « biens premiers » :
liberté et droits fondamentaux, positions valorisées et pouvoirs, revenus et richesses, base
sociale du « respect de soi-méme »,... Nos individus doivent donc demeurer impartiaux sans
étre totalement désintéressés (GAMEL, 1992, p. 114). Néanmoins la perspective d’ unanimité et
de liberté lors du contrat social originel lui confére a la fois un caractére équitable et libéral,
ce qui place la justice au centre d’un systeme de normes applicables a la société.

1.2) Le critére de Nozick : liberté, droit Iégitime et rectification

Dans cette perspective, les travaux de NOzICK (1988) ont un double intérét : d’une part,
il y développe une théorie de 1’Etat minimal, « veilleur de nuit », chargé de protéger les
citoyens de la violence et du vol. D’autre part, la deuxieme partie de son ouvrage s’intéresse
aux limites de cet Etat minimal, c’est-a-dire au point a partir duquel commencent les droits
individuels fondamentaux des individus. NOZICK repousse donc toute idée d’organe central en
charge de la redistribution. Pourtant sa définition d’un Etat libéral minimal, reposant sur
I’affirmation du primat de la liberté individuelle, ouvre la voie a une réflexion en termes de
justice.

1.2.1) L impératif des droits légitimes

Le principe fondamental et sans restriction de toute société humaine repose sur la
reconnaissance que « chaque individu est le seul propriétaire 1égitime de son corps et des
aptitudes qui lui sont liées » (WOLFELSPERGER, 1995, p. 159). Ce droit ne nécessite aucune
justification et fonde ’ordre social. La perspective de justice qu’il implique s’appuie sur trois
principes :

1.2.2) Le principe de juste acquisition :

Il concerne la propriété des ressources premieres encore disponibles et libres, qui sont
offertes aux individus. Chaque individu a le droit de s’en rendre maitre a condition que le
bien-&tre d’autrui ne se trouve pas altéré!0,

105 Cette condition définit le principe, bien vague, dit « de LOCKE » (WOLFELSPERGER, 1995)
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Le principe de juste transfert

Il renvoie aux biens déja appropriés et fixe les contraintes ultérieures de leur transfert
entre les individus. Un échange est juste si les biens cédés le sont volontairement (décision de
vente, don,...). Un transfert de propriété d’un bien est donc juste si 1’allocation précédente du
bien I’a été, et ainsi de suite en remontant dans le temps. Pour NOZICK, une répartition est
juste si elle provient d’une autre répartition juste obtenue grace a des moyens légitimes. Les
moyens légitimes de passage d’une répartition a 1’autre sont alors fournis par le principe de
justice dans les transferts. Les premicres « mutations » légitimes sont définies par le principe
de juste acquisition. De cette fagon, « la répartition, quelle qu’elle soit, issue par étapes justes
d’une situation juste, est elle-méme juste » (NOzICK, 1974, p.151).

Le principe de rectification

La question du respect des droits individuels ne se posant pas, c’est plus sur la
1égitimité de ces droits qu’il convient de s’interroger. En effet, pour une répartition initiale
des richesses, I’exigence de justice implique qu’il ne faut pas supposer sans examen que les
conditions de légitimité soient remplies pour tous les droits individuels auxquels cette
répartition correspond. L’Etat peut donc étre amené a rectifier une répartition donnée des
richesses, apparaissant comme injuste. Une analyse historique des échanges et des dons qui
sont a I’origine des ressources des individus s’avére donc indispensable. Si ces derniers ont
¢été acquis d’une maniere différente que celle que pronent les principes de liberté et de
légitimité, par la violence par exemple, alors la distribution initiale des revenus qui en découle
doit étre considérée comme injuste. L’Etat peut méme agir par la contrainte lorsqu’il s’agit de
rétablir un état de justice mis a mal par le non respect des deux principes fondamentaux. Une
logique de réparation et de rectification de cet état est donc indispensable. Face a la difficulté
d’une telle tache, NoOzICK propose de revenir a une «régle d’action simplificatrice »
(WOLFENSPERGER, 1995, p.160) : la politique redistributive de I’Etat pourrait étre ainsi guidée
par une norme simple telle que celle proposée par RAWLS.

Les travaux de KOLM (1985) se rapprochent, en partie, de I’analyse menée par NOZICK.
Il définit en effet un droit fondamental des individus, exclusif et absolu sur lui-méme. En
opérant soit par échange volontaire ou sans contrepartie (don), le systéme de droit est défini
comme légitime mais il implique de suivre de pres ’origine et la répartition des biens, en
particulier dans une perspective historique. L’action de I’Etat peut étre justifiée dans la
mesure ou des infractions a ce systéme de droit - vols par exemple - peuvent étre constatées.
KOLM insiste particulierement sur I’importance de 1’information pour favoriser 1’échange des
biens et le suivi du systéme de droit.

1.2.3) Une approche plus dynamique de la justice

La particularit¢ de NoziCcK est de tenter d’éclairer la croyance, trés libérale, d’une
justice qui doit étre conforme aux droits individuels. Sans s’¢loigner de ce principe
fondamental et en 1’insérant dans une perspective historique, la démonstration de NOZICK fait
la part des choses entre 1égitimité de ces droits, en référence aux droits individuels, et 1égalité
de ces droits, c’est-a-dire apres que I’Etat les ait reconnus. Or la 1égalisation de ces droits peut
intervenir contre le respect du principe de 1égitimité, soit par ignorance soit par acceptation
tacite, comme c’est le cas lors de la prescription.
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La pensée de NoOzICK se place donc dans un cadre largement dynamique et se
différencie des approches trés statiques de la doctrine traditionnelle que WOLFELSPERGER
qualifie méme de « conservatrice, fournisseurs d’alibis pour les priviléges et préchant la
résignation aux autres » (WOLFELSPERGER, 1986). Ainsi la justice ne dépend, non de ses
effets comme I’enseigne la théorie utilitariste et néo-utilitariste, mais plutdt de ses origines.
Au dela des jugements de valeur de tendance égalitariste sur laquelle elle s’appuie, la norme
de justice de NozICK se révele enfin bien difficile a mettre en ceuvre. Il est difficile
d’imaginer une analyse globale de I’ensemble des richesses et de leur transmission dans
I’histoire. Si telle est le cas, sa place deviendrait alors envahissante, risquant méme de nuire
aux échanges et aux transferts entre les agents et donc a I’ensemble du systéme!%. Sans
ignorer les difficultés et les conséquences d’une telle réorganisation, la question du jugement
final se pose donc non seulement en des termes « d’éthique » et de « justice » mais aussi en
termes de responsabilité.

1.3) Les limites de I’approche idéale : entre renonciation et
redistribution privée ?

La quéte d’une norme de justice n’est pas chose simple. Certains auteurs réfutent au
départ une telle analyse en s’appuyant sur la difficulté d’émergence d’une telle norme. S’il est
si difficile de la faire apparaitre, cela vient simplement du fait que ce critére est « dénué¢ de
sens » (WOLFELSPERGER, 1986), comme le précise HAYEK :

« Un simple état de fait ou état de choses que personne ne peut changer (comme la
répartition qui résulte du fonctionnement spontané d’une économie), peut étre bon
ou mauvais mais non juste ou injuste » (HAYEK, cité par WOLFELSPERGER, 1986,
P.2).

De plus, cette recherche d’une justice sociale revient a investir la sphére morale ce qui
complique grandement la tache. En effet I’objectif de cette quéte est, semble-t-il, de trouver
une voie susceptible de concilier liberté individuelle et souci de réduire les inégalités par des
instruments redistributifs. Or la ligne de démarcation entre principes de justice et jugements
de valeurs n’est en effet pas si évidente. Ainsi HAYEK qualifie la « philosophie sociale » de
«no mans’s land », victime de 1’éclatement des sciences humaines en de nombreuses
disciplines (HAYEK, 1953, p. 5). De surcroit, cette tiche s’avere alors d’autant plus délicate
que les fondements de I’économie de marché justifient mal ces inégalités - particuliérement
les inégalités de départ -, qui sont d’ailleurs, selon la doctrine, censées se réduire
naturellement dans le temps. Enfin, cette quéte d’une norme de justice peut étre motivée par
I’envie ou la recherche d’un accroissement de son bien-étre personnel au dépend des agents
les plus riches. Ce sentiment, fondé sur I’aversion pour les grandes fortunes, ne saurait alors
fonder une quelconque théorie de la justice. Quoi qu’il en soit et bien que ce paradigme de la
théorie de la « justice sociale » ait suscité un engouement certain, PIKETTY résume bri¢vement
la désaffection et les nombreuses désillusions rencontrées par les chercheurs qui ont investi

106 Un paralléle peut étre fait, aprés I'unification de la RDA & la RFA, dans les nombreux procés qui ont été
intentés par des citoyens ouest-allemands dans I’objectif de récupérer, a I’Est, certains biens dont ils avaient été
dépossédés lors de la mise en place du mur, ou a la suite de leur fuite, souvent sous la menace, a ’Ouest. Ces
nombreux proces et la lenteur des verdicts ont créé, chez les décideurs et investisseurs en Allemagne de 1’Est,
des comportements d’attentisme bien dommageables pour le redécollage de I’économie est-allemande.
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cette piste de recherche en précisant qu’il est malheureusement « difficile de dire des choses
intéressantes » (PIKETTY, 1994a, p.11).

A défaut d’une norme de justice sociale idéale, I’aversion pour I’inégalité et le souci
d’une justice sociale peuvent étre tout a fait compatibles avec une pratique privée de la
redistribution, qui agirait en écho avec une morale personnelle. Une norme de justice sociale
se révele alors inutile : sans contraindre un agent a agir dans le sens d’une meilleure
redistribution des richesses, il suffit de le laisser suivre sa conscience morale. Au pire,
I’individu peut trouver un prétexte a I’intervention de I’Etat pour se sentir déchargé de toute
obligation morale. Cette redistribution privée des richesses - la charité ou 1’assistance
permettent de D’illustrer - s’accorde plus avec la conception de la liberté individuelle. Une
redistribution sera « juste » si les « cas choquants de la misére auront été éliminés » (HAYEK).
Elle repose donc bien sur une conception morale et responsable de 1’individu, comme le
rappelle HAYEK:

« On peut estimer que c’est clairement un devoir moral pour tous de venir en aide,
au sein d’une communauté organisée, a ceux qui ne peuvent subsister par eux-
mémes » (HAYEK, cité par WOLFELSPERGER, 1986, P.2).

De cette manicre la morale individuelle se substitue a un critére de justice sociale et
ouvre la voie a une analyse plus « individuelle » de la redistribution.
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2) UNE JUSTIFICATION INDIVIDUALISTE DE LA
REDISTRIBUTION

Face aux impasses de I’analyse déontologique de la Justice Sociale évoquée
précédemment, la perspective téléologique de la redistribution s’articule autour des résultats
classiques de 1I’économie du bien-étre et de I’analyse parétienne. Elle propose sa définition
propre d’une justice redistributive :

o D’une part, il s’agit de prendre comme « juste » toute allocation qui satisferait a la
maximisation d’une fonction d’utilité collective, définie comme expression des
préférences individuelles (POSNER, 1981). Or, si ces préférences individuelles sont
variées et hétérogenes, alors les enseignements du théoréme de ARROW nous
permettent de conclure a I’impossibilité de voir émerger des préférences collectives
en termes de choix redistributifs, ce qui constitue une véritable impasse. En effet,
ARROW montre, dans son théoréme d’impossibilité, qu’il est logiquement
impossible de définir la justice a partir de seules valeurs individuelles subjectives,
comme le bien-étre, a partir du moment ou ces derniéres sont ordinales. Nous
tenterons par la suite de proposer une voie de résolution de ce conflit.

o D’autre part, une analyse stricte de la doctrine libérale propose d’emblée sa
conception de la justice, I’équilibre de marché déterminant, a partir du moment ou
celui-ci ne subit pas de distorsions, un équilibre juste. Cette norme de justice
conduit a déterminer ce que chaque agent regoit en fonction de ce qu’il « mérite »,
qui est égal a ce qu’il produit grace aux ressources qu’il possede. Sous I’hypothése
de marchés parfaitement concurrentiels, la théorie de la productivité marginale
détermine alors exactement ce que l’individu va recevoir. Néanmoins cette
perspective suscite deux critiques : d’une part, elle est loin de faire I'unanimité et
subit de vives critiques de la part méme d’économistes libéraux comme F.A. HAYEK
ou M. FRIEDMAN, ce qui met & mal son caractére universel. D’autre part, elle se
désintéresse de la répartition inégale des ressources avant D’intégration des
processus marchands. La constitution des fortunes, par héritage, par le hasard de la
naissance ou de la nature voire la violence, ne joue donc aucun rdle dans cette
perspective, ce qui pousse M. FRIEDMAN a s’interroger s’il est juste que 1’aveugle
gagne moins parce que sa productivité est plus faible!07 ?

Le probléme fondamental des analyses précédentes, qui militent tout au plus pour une
redistribution privée, se heurte a la question de la répartition initiale des ressources et au
« statu quo », c’est-a-dire a 1’acceptation d’une immobilit¢é du corps social face a la
distribution des richesses. Cette acceptation d’un statu quo social est de plus renforcée, nous
I’avons évoqué, par le postulat individualiste de 1’économie du bien-étre, c’est-a-dire sur
I’impossibilité de mener a bien des comparaisons interpersonnelles d’utilité entre agents. La
conséquence directe de ce postulat réside dans I’indétermination d’une solution optimale. Il

107 ¢ité par WOLFELSPERGER, 1986, p. 1
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existe une infinité¢ de solutions possibles pour lesquelles tout choix s’avere impossible car il
implique de juger de I’augmentation de 1’utilit¢ d’un individu par rapport a un autre.

Sans faire appel pour autant a une théorie de la justice et au critere d’équité, la
perspective d’une redistribution individuelle permet d’ébaucher une piste de réponse a ces
critiques fondamentales. Les choix suivants en terme de redistribution permettent alors
d’assouplir cette contrainte en intégrant des apports complémentaires - « supplétifs » ou
« subsidiaires » - a la doctrine individualiste traditionnelle. Elle s’intéresse, en particulier, aux
logiques de compensation, qui peuvent fonctionner dans le cadre de 1’optimum de Pareto ou a
I’affirmation de nouvelles hypothéses sur les agents, considérés comme altruistes.

2.1) Une perspective en termes de compensation

Face a la contrainte individualiste et a la nécessité de satisfaire un objectif donné en
termes de répartition de richesses et de revenus, KALDOR (1939) et HICKS ont proposé
« d’assouplir » cette contrainte (GREFFE, 1994) en proposant un critére d’optimum potentiel.
Une premicre réponse au probléme de comparabilité partielle avait cependant déja été
apportée par BARONE (in MUSGRAVE et PEACOCK, 1967, p. 165).

L’optimum de Pareto ne permet pas de comparer les états 1 et 2 de la Figure 9. Par
contre, il stipule qu’il est possible de passer de 1 a tout point de la frontiére d’utilité entre 5 et
6, par exemple 3, en améliorant I’utilité¢ des 2 agents. Ayant atteint le point 3, I’agent B peut
alors négocier avec A, moyennant une compensation, pour passer de 3 en 2, ces deux points
¢tant situés sur la méme frontiere d’utilit¢ HH’. Le probléme soulevé par une telle situation
réside dans les colits de transaction que pourrait supporter B et qui, s’ajoutant a I’indemnité
versée par A, pourraient dépasser le gain obtenu par B, rendant ainsi caduque la transaction.
Néanmoins rien ne laisse supposer que les agents négocient dans le sens présenté ci-dessus,
bien que les pouvoirs publics puissent y trouver un moyen de faire correspondre leur objectif
en termes de choix redistributifs avec un respect des libertés individuelles et des mécanismes
d’allocation optimales des ressources.

Figure 9 : la compensation chez KALDOR (1939) et HiCKs

H,

0 8] H
Source : a partir de X. GREFFE (1994)
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Cette définition d’une redistribution fondée sur une logique de compensation entre
agents permet, a partir d’un optimum de Pareto, de mettre en place des transferts susceptibles
de correspondre a des objectifs en termes de répartition de richesses et de revenu. Cette
solution reste cependant dans le cadre strict des logiques d’efficacité parétienne, en agissant a
la marge de manicre « supplétive », mais renvoie a une vision instrumentaliste et utilitariste
de Ia justice.

2.2) Une perspective en termes de fonctions d’utilité collective

Le critére de compensation de HICKS et KALDOR (1939) nous offre une premicre
tentative de résolution du probléme de I’indétermination de « I’optimum optimorum ». Mais
ce critére ne permet pas de ranger tous les états possibles de la frontiére et ne prend pas en
compte la demande de redistribution, qui s’exprime a la fois ex ante (dans la position initiale
des agents) qu’ex post. Sur cette voie, il est cependant possible d'imaginer, en partant de
I'hypothése d'une fonction d'utilité collective!®® qui refléte les préférences de la société pour
un certain niveau de redistribution, que l'on puisse déterminer, parmi la multitude des
allocations Pareto-optimales, celle qui assure un niveau d'utilité maximale a la société!09,
c’est-a-dire a déterminer un « optimum optimorum ». Cette approche reste évidemment dans
un cadre néo-utilitariste, car « se prononcer sur la justice, c’est exprimer une préférence de
nature éthique sur les états de I’économie définis exclusivement par les niveaux respectifs
d’utilité » des individus (WOLFELSPERGER, 1995, p.145). Elle s’inscrit dans la tradition
classique de reconnaissance « d’un observateur idéal, a la fois rationnel, parfaitement
informé, impartial et bienveillant » (WOLFELSPERGER, 1995, p. 145). Il est évident qu'une
telle fonction de bien-Etre social pose probléme mais, sous cette hypothese, le réle de I'Etat se
trouve clairement établi : s'efforcer d'atteindre cette allocation des ressources par un train de
mesures appropriées (GREFFE, 1994, CROZET, 1991). De manicre plus formelle, on peut écrire

W = F(Ui(x1),Uz(x2),...,Un(xn)) avec Ui(xi) définie comme le niveau d’utilité¢ que la
consommation de 1’assortiment de bien xi permet a I’individu i d’atteindre.

Cette fonction possede quatre propriétés :

- le « welfarism » : elle considére, dans une perspective trés utilitariste, que 1’utilité est
« la seule dimension des états sociaux qui est pertinente pour juger de leur valeur
respective ». Alors que pour I’efficacité parétienne, les hypothéses d’ordinalité et de non-
comparabilité sont suffisantes, la perspective néo-utilitariste de la justice implique des
hypothéses de mesures cardinales et de comparabilité et s’appuie donc sur la mesure du bien-
étre des agents, pris individuellement, en toute indifférence face a d’éventuels « biens
premiers » (RAWLS) ou au mérite.

- Les dérivés —— sont positives et correspondent a un optimum de Pareto. Cette
i
hypothése permet d’associer les hypothéses d’efficacité parétienne avec des objectifs d’équité
et traduit 1’idée « d’un observateur idéal » bienveillant.

108 appelée fonction de bien-étre social, ou encore fonction de justice sociale.

109 Dans cette perspective, le critére de Pareto apparait comme « une forme partielle et élémentaire de ces
fonctions de bien-étre social » (GREFFE, 1994, p.58), c’est-a-dire celle qui refuse toute comparaison
interpersonnelle d’utilité.
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- Les courbes d’indifférence sont convexes et caractérisent une aversion plus ou moins
grande pour I’inégalité en fonction de la convexité de la courbe d’indifférence.

- La fonction doit respecter une condition d’anonymat des individus.

A partir de ces propriétés, il est possible de construire une carte d’indifférence de cette
fonction de justice sociale. Sur les axes sont représentées les quantités de bien-étre. Une
maximisation de cette fonction sous contrainte des utilités possibles - grace au diagramme
d’EDGEWORTH - détermine alors une allocation de biens assurant I’objectif de justice, qui est
aussi Pareto-optimale. Dans une optique néo-utilitariste de la justice, une application de cette
fonction de bien-Etre social peut prendre la forme suivante (WOLFELSPERGER, 1995) :

W=12(Ui)°‘ sio#0
a
W=>logU, sia=0

Le parametre o permet de formaliser 1’aversion vis a vis de 1’inégalité. Il dépend des
choix en termes de justice exprimés par 1’utilisateur de la fonction.

e Si a=1 alors oW /0U, =1 correspondant a des variations individuelles identiques,

quel que soit le niveau initial d’utilité de 1’individu considéré. Cela revient a écrire la
fonction de bien-étre social sous la forme ) U, . On retrouve ici la fonction d’utilité

de BENTHAM pour laquelle le bien-étre collectif est égal a la somme des bien-étres
des individus. Une maximisation de cette fonction reviendrait & maximiser la somme
des utilités individuelles.

e Si a>1alorsdW /AJ, progresse avec 1'utilité de chaque individu. Dans ce cas, la
variation de bien-étre d’un individu compte d’autant plus pour apprécier la justice de
la répartition que son niveau de bien-étre est élevé. Ce cas se trouve mis en
contradiction avec I’hypothése de convexité des courbes d’indifférence - traduisant
une préférence pour 1’égalité - et doit donc étre écarté.

e Si a=0, alors WzZlogUi, alors 0W/0U,est une fonction décroissante de

I’utilité¢ de chaque individu. La variation d’utilité d’un individu compte d’autant plus
que son niveau de bien-étre est faible.

e Si—w<a<lalorsoW/0U, signifie que plus o diminue, plus 1’aversion pour

I’inégalité est forte. Dans ce ces, les courbes d’indifférence deviennent de plus en
plus convexes.

e Si a tend vers moins I’infini, alors la fonction néo-utilitariste s’écrit W=Min (Ui,
Ua,...,Un). Dans cette perspective, le niveau de bien-étre du faible est seul pris en
compte. On retrouve le critere du MAXIMIN et les résultats de RAWLS, méme si ces
derniers sont trés différents de 1’analyse utilitariste puisque dans ce cas-1a, le critere
de Pareto n’est pas respecté sous sa forme habituelle (WOLFELSPERGER, 1995).

La Figure 10 présentée ci-dessous permet d’évaluer le choix de telle ou telle fonction de
bien-&tre social (CROZET, 1991). La courbe ACEGDFB représente la fronticre des utilités
possibles dans une économie de production. Le point F correspond a la répartition la plus
juste d’un point de vue égalitariste. Le point E définit une répartition juste d’un point de vue
utilitariste classique (o =1). Enfin le point D correspond a une répartition plus juste dans le
cas ou a tend vers moins I'infini. Ce point peut aussi trouver une justification car, parmi
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toutes les allocations optimales sur la frontiere CD, c’est celui qui est le plus proche de F. Ce
point, d’un point de vue néo-utilitariste, serait celui qui combine le mieux, de maniére idéale,
un objectif d’équité, qui s’exprime ici par la norme d’égalité, et d’efficacité. Cette idée
retrouve celle de KoM (1971), « dont le critére de la justice pratique revient a ne s’écarter de
I’égalit¢ qu’autant qu’il est nécessaire pour atteindre une situation optimale »
(WOLFELSPERGER, 1995, p. 154).

Figure 10 : frontiére des utilités possibles et choix de répartition

45°

50
0 \ﬁ U2

B
Source : adapté de CROZET (1991).

2.2.1) Les limites des fonctions d’utilité collective

Certes une fonction d’utilité collective permet de cadrer 1’action publique et de lui fixer
des objectifs, en termes de choix redistributifs par exemple. La prise en compte des fonctions
d’utilités collectives permet tout au plus de révéler un éventail de préférences collectives.
Mais il n'est pas simple d'approcher une fonction de bien-étre social a partir des préférences
des individus. Au-dela d’une fonction d'utilité collective qui regroupe les seules préférences
des individus, elle devrait aussi exprimer une vision collective des choix, des régles de
comportement et des préférences collectives. La société posséderait, au-dela des simples
individus, une valeur globale et collective, bref un sixiéme sens!!® que nous développerons
par la suite autour du concept de Nation.

2.3) L’envie : une réponse individuelle & la controverse équite -
efficacité ?

Toujours dans cette tentative de lever 1’indétermination liée a la non-comparaison des
utilités individuelles, les travaux de SUPPES (1966) et FOLEY (1967) proposent une solution au
dilemme efficacité - équité. En s’inscrivant dans la logique parétienne d’efficacité, les
économistes de 1’envie proposent une définition inédite de 1’équité (GAMEL, 1992). Ils
considerent alors une répartition comme juste s’il n’existe pas d’individu qui exprime une
envie pour I’allocation d’un autre individu. Cette absence d’envie définit donc un état

110 Dans une perspective plus philosophique, Michel SERRES, dans son ouvrage « Les Cinq Sens », définit, chez
I'homme, un sixiéme sens, qui pourrait étre la somme des cing autres.
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¢quitable, dans lequel les agents préférent leur dotation a toute autre allocation des ressources.
Ce critere revient donc a concilier unanimité et justice. L’intérét de ce critére est qu’il permet
de réduire le nombre d’états efficaces au sens de Pareto pour ne retenir que les seuls états qui
sont a la fois équitables et efficaces. Par exemple, pour un nouveau bien disponible en sociéte,
une répartition égalitaire correspondra a ce nouveau critére de justice.

Néanmoins de telles hypothéses semblent largement illusoires, car, d’une part, 1’état
d’absence d’envie ne peut qu’étre instable face a la dynamique d’apparition des biens.
D’autre part, elle suppose largement une dotation initiale qui soit parfaitement égale entre les
agents. Enfin elle ne fait que peu de place a d’éventuelles, pourtant vraisemblables,
différences interindividuelles dans les capacités productives des agents. Le probléme
principal réside dans le fait qu’un tel critére reste fondé sur la prise en compte de sa propre
utilité comme référence sans tenir compte des préférences de I’autre. L’économie de I’envie
fonctionne donc sur une comparaison interpersonnelle d’utilit¢ qui montre rapidement ses
limites en termes de justice sociale. SEN (1993), par exemple, insiste sur I’importance d’une
identification réelle de I’individu a 1’égard d’autrui comme fondement d’une éthique. Il
montre que la perception interpersonnelle propre aux économistes de 1’envie se heurte aux
préférences subjectives de I’agent alors que le propre du juste est « de se mettre a la place de
I’autre » (GAMEL, 1992 , p. 74). L’analyse de I’envie révele donc ses faiblesses dans
I’absence d’une intégration de logiques « procédurales » de la justice. L’envie est considérée
comme le résultat, a un instant donné, d’une comparaison entre les utilités de chaque individu
en société alors qu’elle s’inscrit aussi dans la dynamique des circonstances qui 1’ont
engendrée. Et c’est précisément dans le regain d’intérét d’une prise en compte de la logique
procédurale de la justice sociale que les politiques redistributives trouvent leur plus forte
justification, comme nous I’avons vu avec NOZICK ou RAWLS. Derric¢re ce débat se profile
enfin le souci de réconcilier les analyses en termes d’efficacité et les analyses en termes
d’équité qui caractérisent 1I’analyse économique de 1’Etat. De nombreuses tentatives ont tenté
de résoudre ce dilemme de I’action publique, parmi lesquelles le choix d’une fonction
individuelle altruiste nous offre 1’apport le plus significatif.

2.4) Une redistribution Pareto-optimale

Dans le cadre de I’économie du bien-étre, le critére de Pareto se révele pertinent pour la
détermination d’une allocation optimale des ressources. Son champ d’action se limite donc
quasi-exclusivement a la fonction d’allocation alors que la fonction de redistribution renvoie
beaucoup plus a des critéres plus normatifs, en particulier motivés par un esprit de justice
sociale. D’ou d’ailleurs la grande difficulté¢ de parvenir a des avancées significatives dans ce
domaine, ce qui a conforté, dans la littérature, une certaine désaffection pour I’analyse de la
redistribution :

« L'essence de I'économie moderne du bien-&tre a réussi a définir l'efficience
économique dans un certain sens qui laisse les réflexions en termes de redistribution
hors de notre attention » (R.A. MUSGRAVE, P.B. MUSGRAVE, L. KULMER, 1993 et
1994 dans I’édition de 1975, p.10).

L’extension et 1’application du principe de Pareto a la redistribution a cependant fait
I’objet de quelques contributions significatives (HOCHMAN et RODGERS, 1969, SCHREYER,
1983). Ces contributions s’interposent entre les tenants de la nouvelle économie du bien-étre
qui refusent de s’engager sur le terrain moral et les partisans de 1’ancienne économie du bien-
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étre qui pronent une intervention dans la sphére moral, par exemple pour déterminer laquelle
des répartitions initiales des ressources permettra une allocation optimale des ressources au
sens de Pareto.

2.4.1) Un point de depart : des agents altruistes

Il s’agit de partir de 1’idée d’une interdépendance de I’utilit¢ des individus!!! : les
individus sont donc altruistes et intégrent, dans leur fonction d’utilité, le bien-étre de leurs
concitoyens. Leur bien-étre évoluera a la fois en fonction de leur revenu, de leur
consommation, de leur travail mais aussi en fonction de la variation d’utilité des autres
membres de la société. A partir de cette hypothese, il est possible d’imaginer un état Pareto-
optimal dans lequel une politique de redistribution n’est pas concevable dés lors qu’elle
augmente le niveau d’utilité d’un individu sans entrainer une baisse d’utilité pour au moins un
autre individu. Jusqu’a ce point, ou la perte d’utilité¢ marginale du donateur, consécutive a une
réduction de son propre revenu, correspond au gain marginal d’utilité du receveur, pergu par
une amélioration de son bien-étre, il est possible de mener une politique de redistribution. Ce
point se révele alors optimal :

« La redistribution peut étre optimale au sens de Pareto dés lors que le cott
d’organisation des transferts n’est pas excessif, et elle est réintégrée dans le champ
de D’analyse des économistes. Chaque membre de la société bénéficie de la
réduction de I’inégalité, cette derniére apparaissant désormais comme un service
rendu a tous » (GREFFE, 1994, p. 142).

Dans le cas d’un mod¢le a deux personnes d’incitation directe a la redistribution - un
donneur riche M et un receveur plus pauvre J!12- | les fonctions d’utilité s’écrivent :

Donneur : U,, = U, (Y,;Y,),avec Uy > 0; Uy
Yy, |

revenu de J. Le donneur riche M tient compte de 1’utilité de J par I’intermédiaire du revenu de
1, Y;.

>0 avec Ymle revenu de M et Yj le

ouU
Receveur : U, =U,(Y,),avec— >0
5Y,

La Figure 11 propose une réponse a la question suivante : combien M va-t-il transférer a
J? L’abscisse présente les transferts de M a J (Y'), les ordonnées I’excés de
Y,, par rapporta Y, . A Dorigine, la répartition initiale des revenus entre M et J est donnée
par OZ, soit Y," =Y, . La courbe ZZ’Z* représente la droite de budget de M. Lorsque la
courbe d’indifférence devient tangente a la droite de budget ZZ°Z”’, alors I'utilit¢ de M est
maximisé et correspond & un transfert Yy vers J. A ce niveau, le bénéfice marginal d’une

unité monétaire de sa propre consommation est ¢gale a I’utilité marginale d’une unité
monétaire supplémentaire sur le revenu de J. Ce point est un optimum de Pareto.

1T Les modeéles proposent des fonction a incitations directes a la redistribution ou a incitations indirectes a la
redistribution.

12 1 "article fondateur de HOCHMAN et RODGERS (1969) met en scéne Jeff et Mutt.
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Figure 11 : interdépendance des utilités et optimum de Pareto : le cas de « Jeff » et
« Mutt »

0 Yg Z” 2

Source : HOCHMAN et RODGERS, 1969, p. 543

Cette perspective se révele séduisante puisqu’elle tente de lever les difficultés
méthodologiques liées a une séparation entre fonction d’allocation et de redistribution. La
redistribution ne reposerait plus sur des principes purement normatifs ou sur une approche
plus procédurale et politique quant a la détermination, par exemple par le vote, d’une
redistribution « souhaitable ». La redistribution investit le champ de 1’analyse publique du
bien-&tre en termes d’efficience, en se fondant sur les mémes critéres que les politiques
d’allocation. L’individualisme méthodologique de 1’économie du bien-Etre se trouverait donc
réconcilié avec la réintégration des processus redistributifs dans les structures des préférences
des individus (MALCHOW, 1992), ce qui nous pousse a conclure en citant les fondateurs de
cette perspective d’une redistribution Pareto-optimale :

« Pareto optimality, contrary to the orthodox approach to public finance, ist not
only consistent with but requires redistribution. Both allocation and redistribution
can be dealt with in terms of the same methodology and the same criterion -
efficiency » (HOCHMAN et RODGERS, 1969, p. 543).

2.4.2) Un probléme : une redistribution qui dépend de I’allocation
initiale des ressources

En se fondant sur une société altruiste, cette approche révele aussi ses limites. D’un
cOté, on peut s’interroger ouvertement sur la validité des prémisses, ce qui revient a remettre
en cause toute ’analyse. Ainsi I’Etat agit-il de facon altruiste ? Son action est animée
quelquefois d’une quéte d’efficacité économique, ou pour des raisons d’ordre public, la
redistribution permettant de garantir une certaine paix sociale (GREFFE, 1994). Un second
probléme intervient lorsqu’il s’agit de mesurer le « colit d’organisation» des transferts, qui
peut étre excessif. (GREFFE, 1994). Si ce dernier se révele en effet excessif, il peut inciter a
des comportements de type « passager clandestin ». Certains agents peuvent étre amenés a ne
pas déclarer leurs préférences, a les taire. Mais la critique principale vient de MUSGRAVE. 11
précise que cette forme de redistribution Pareto-optimale butte sur la question de la dotation
initiale des richesses entre les agents. Elle ne caractérise donc qu’un processus secondaire de
redistribution. Il précise :

110



2) Une justification individualiste de la redistribution

« Pareto optimal redistribution thus constitutes a secondary redistribution which
depends on the initial distribution of earnings. This distribution is determined by
such factors as inheritance, earnings capacities, education, and market structure. It
may itself be changed through the political process. Such changes, referred to here
as primary redistribution, are not a matter of voluntary giving, but taking
(MUSGRAVE, 1970, p. 991)

Sa conception de la fonction de redistribution renvoie donc a la redistribution primaire
de revenu car, déja, les dépenses publiques de I’Etat ont un impact ex ante sur 1’égalité des
chances en matiére d’acquisition de revenus. Elle s’intéresse donc, au travers de la dotation
initiale des facteurs, a un certaine égalité des chances entre les agents. Nous reviendrons sur
I’importance d’une prise en compte de ces éléments dans une perspective plus interrégionale
de la redistribution.

2.5) Une justification constitutionnelle et individuelle de la
redistribution

Sans s’écarter du role fondamental de la liberté économique comme vecteur d’efficacité
collective et en s’appuyant sur le libre choix des agents, certaines situations exceptionnelles
peuvent favoriser 1’émergence de contrat redistributif. C’est le cas des situations de type
« constitutionnel » qu’ont analysés en détail BUCHANAN et TULLOCK (1962) et qui ont déja été
présentées dans le premier chapitre. Face a cette situation de choix a I'unanimité, les agents
expriment leur choix a long terme sur leurs institutions et les reégles de la vie sociale. Il y a
tout lieu de penser qu’ils vont agir avec une certaine aversion pour le risque. Deux situations
peuvent étre envisagées :

v' cas 1 : soit ils ont une bonne connaissance de leur situation initiale, en terme de
revenu par exemple, et peuvent donc facilement estimer leur position sociale future.

v’ cas 2 : soit ils se placent dans le cadre du « voile de I’ignorance » et sont donc
aveugles quant a leur position sociale apres le contrat constitutionnel. L’analyse de
BUCHANAN et TULLOCK se place plutdt dans cette perspective.

Tout porte alors a croire qu’ils vont s’accorder sur des mécanismes redistributifs en
faveur des plus défavorisés. Pour les plus riches (cas 1), ils y verront un systéme d’assurance
et de précaution dans 1I’éventualité d’un retournement de leur situation, c’est-a-dire dans le cas
ou ils auraient eux méme besoin de revenus complémentaires. La redistribution est donc le
moyen de s’assurer contre le risque de pauvreté. Pour les agents en situation de totale
méconnaissance de leur situation a venir (cas 2), BUCHANAN et TULLOCK montre qu’ils vont
minimiser leur risque et vont donc s’accorder pour un contrat redistributif minimal censé
redonner a chacun une chance de réintégrer le corps social. Cependant la forme de
redistribution qui sera adoptée n'est pas uniforme a l'ensemble des sociétés humaines.
L'approche de BUCHANAN est donc pleinement positive. Elle sous-entend que plusieurs
constitutions pourraient étre adoptées d’une communauté a I’autre, avec des exigences en
termes de politique de redistribution qui pourraient diverger. Force est de reconnaitre que
nous nous ¢loignons encore d'une unique conception de la justice sociale.

Chez BUCHANAN et TULLOCK (1962), le probléme de la redistribution devient donc un
probléme constitutionnel qui pourra étre résolu dans le cadre d'un contrat entre les membres
d'une société. Le spectre des choix offerts a la collectivité va donc de l'anarchie au
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« Léviathan » et cette Constitution caractérisera le contrat redistributif de la société, en
délimitant ainsi la marge de manceuvre de 1'Etat-Providence et, plus largement, l'action de
I'Etat dans 1'économie. Mais BUCHANAN ne nous précise pas, dans son approche positive du
probléme de la redistribution, celle de ces Constitutions qui est la plus juste. De toute fagon,
les Constitutions les plus justes seront celles qui recevront l'accord unanime de toutes les
partis, en référence a la régle de I'unanimité chez WICKSELL.

2.6) Assurance et redistribution

En écho avec le contrat constitutionnel redistributif de BUCHANAN, qui fonctionne
comme une assurance face a I’incertitude d’une situation future défavorable a I’agent, agissant
sous « le voile de I’ignorance », la redistribution peut étre aussi motivée par des logiques de
précaution et d’assurance. Cette idée, ancienne, est fort bien résumée par HOBBES :

« Des hommes qui deviendraient incapables de subvenir a leurs propres besoins a
I’aide de leur travail ne devraient pas étre laissés a la charité des autres...Si un
accident les réduisait dans cet état, leurs besoins devraient étre pris en charge par la
richesse de la société » (HOBBES, 1651, réimprimé dans The English Philosophy,
New York, Modern Library, 1939, pp. 129-234).

La prise en compte de perspectives redistributives dans la logique d’assurance
s’exprime de diverses maniceres. D’une part, son caractére obligatoire, pour les plus
importants, caractérise bien le réle de tutelle de la sphére publique sur la société et lui confére
un role redistributif qui échappe « normalement au domaine de 1’assurance privée, soumise a
la logique actuarielle » (MASSON, 1996, p. 9). D’autre part, I’assurance renvoie évidemment a
une logique de solidarité a condition de prendre ce terme dans son sens étymologique, c’est-a-
dire « in solidum » (ou « pour le tout » en droit latin). Agir de maniére solidaire revient donc
a mettre en place une coopération entre les agents, qui se révélerait mutuellement avantageuse
face aux risques et a I’incertain. Cette définition de la solidarité, sur laquelle nous
reviendront, permet de réaliser un partage efficace - chacun y trouve un gain - et équitable des
risques difficilement assurables ou mesurables. Par exemple, la solidarit¢ familiale vise a
garantir, par 1’aide offerte aux plus jeunes, le soutien dans les années de vieillesse, lorsque les
capacités professionnelles se trouvent réduites. Dans ce sens, 1’assurance a un role
redistributif car elle vise a protéger les agents contre un risque, par exemple a un age ou ils
sont incapables de la faire rationnellement. Ainsi la solidarité vis-a-vis des handicapés peut
apparaitre comme une assurance a caractere redistributive, car elle peut se comprendre
comme une couverture avant la naissance. Dans le méme sens, une assurance contre la perte
d’un emploi, peut apparaitre comme une logique de redistribution pure a partir du moment ou
le risque de perdre son emploi est minime, voire nulle. Par contre, cette logique se définit
comme une assurance stricte lorsque les risques de perdre son emploi sont grands. Enfin,
I’assurance peut avoir une mission redistributive, dans la mesure ou celle-ci s’effectue dans
un cadre intergénérationnel. Dans ce cas-1a, elle suppose en particulier un consensus sur un
certain nombre de particularités, qui peut €tre atteint, par exemple, dans le cadre d’un contrat
constitutionnel.

2.7) Une justification securitaire

Cette justification des politiques de redistribution de revenus, proposée par ROWLEY et
PEACOCK par exemple, revient en fait a assouplir un peu les contraintes imposées par une
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organisation libérale de la société¢ afin d’éviter, pour une partie de la population, tout
sentiment d’hostilité a son égard. Il s’agit en fait de désamorcer une éventuelle déstabilisation
du systéme social qui pourrait nuire a I’ensemble de la collectivité. Finalement une politique
de redistribution, dans cette perspective, « préserve 1’essentiel dans 1’intérét de tous »
(WOLFELSPERGER, 1986). SPAHN précise que cette forme de justification des politiques de
redistribution se retrouve aussi chez certains auteurs néo-marxistes comme O’CONNOR
(SPAHN, 1988). Cette perspective peut par exemple expliquer, semble-t-il, la naissance des
premigéres logiques d’assurance en Allemagne : la mise en place par BISMARCK (1815-1898),
a la fin du XIX¢eme siecle, des premieres lois sociales allemandes, sur les accidents du travail
(1884), la maladie (1883), la retraite (1889) et un début d’assurance chomage (1918),
destinées d’abord aux ouvriers puis étendus ensuite aux employés (1911 pour la vieillesse),
fut motivées par le souci de prendre de vitesse les socialistes!!3, dont I’influence grandissante
¢taient percue comme dangereuse car ils étaient désireux de renverser I’ordre existant.

2.8) Une aversion des valeurs individuelles pour de trop fortes
inégalites

La perspective « individuelle » de la redistribution se refuse a investir le champ
normatif des théories économiques de la justice sociale. Elle se fonde, pour cela, sur 1’idée
que la perception de la justice, pourtant présente chez chacun d’entre nous, se révele en fait
trés différente d’un individu a 1’autre. Face a cette multitude de choix individuels et a
I’impossibilit¢ de lever de telles indéterminations en termes de choix collectif, il est
intéressant de mener au préalable une réflexion sur la question des inégalités et des
mécanismes d’apprentissage de la justice distributive, d’autant plus que cette question a été
largement délaissée par 1’analyse économique traditionnelle. Toute analyse de la
redistribution suppose en effet une réflexion préalable sur les mécanismes de génération des
inégalités (PIKETTY, 1994a). Cette piste de recherche nous ameéne alors a nous interroger : un
niveau trop élevé d’inégalités pourrait-il fonctionner comme une nouvelle défaillance de
marché ?

Le point de départ de notre analyse concerne donc la « génération des inégalités » entre
les individus. PIKETTY décele d’ailleurs un regain d’intérét autour de ce théme (PIKETTY,
1994a, p.4).

2.8.1) Un intérét accru face aux problémes de la dynamique des
inégalites

T. PIKETTY a beaucoup fait progresser, en France, la perception économique de la
dynamique des inégalités. Ce champ de recherches, indispensable a la maitrise des logiques
redistributives, suscite un véritable débat et fait 1'objet de larges controverses. Deux facteurs
explicatifs de l'intérét que rencontre I'analyse des inégalités et des politiques de redistribution
dans la littérature contemporaine peuvent étre avances :

o D’une part, l'insatisfaction croissante des chercheurs au contact non seulement des
Théories de la Justice Sociale, mais aussi face aux résultats et aux limites de
I’approche utilitariste, est bien réelle (PIKETTY, 1994b). La trés grande

13 En particulier, aprés I’élection au Reichstag, en 1877, d’une dizaine de députés socialistes dont Auguste
BEBEL (1840-1913) et Karl LIEBKNECHT (1871- assassiné lors de la semaine rouge de Berlin en 1919).
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spécialisation des contributions, leur contenu essentiellement philosophique et la
difficulté, a la suite du théoréme d'impossibilité de ARROW (1963), de sortir du
cadre conceptuel, nous invitent a revenir aux sources premicres des politiques de
redistribution, c’est-a-dire a la reconnaissance de dynamiques d'inégalités.
L'absence de retour aux faits, l'orientation trés formelle des recherches, «la
multiplication des théorémes d'impossibilité » ne peuvent que conduire a une

impasse, précise PIKETTY (PIKETTY, 1994b).

o D’autre part, la performance d’outils conceptuels a favorisé 1’analyse des
mécanismes de génération des inégalités et des choix redistributifs mis en ceuvre, en
particulier dans une optique plus micro-économique!!4. PIKETTY précise aussi que
«lintérét nouveau pour la croissance endogene a également stimulé le
développement de modeles stylisés d’équilibre général dynamique étudiant les
évolutions distributives particulieres » (PIKETTY, 1994b, p.773). Enfin, les travaux
plus récents sur les inégalités ont investi le champ de 1’analyse du patrimoine,
souvent délaissée (MORRISSON, 1996, p. 271). Cette perspective améne aussi a
repenser I’action de I’Etat, en s’intéressant, au-dela des transferts monétaires, aux
aides en faveur du patrimoine (logement,...). Le role du capital humain doit étre
aussi pris en compte. L’analyse des inégalités investit donc un champ de plus en
plus vaste, en s’intéressant aux formes d’inégalités, générées par les cursus de
formation par exemple, ou liées au cadre de vie et a leur apprentissage par les
agents. De nouveaux indicateurs ont €t¢ proposés, par exemple les indicateurs
multidimensionnels qui permettent d’appréhender simultanément plusieurs formes
d’inégalité et d’estimer une inégalité totale. Cela nous amene a réfléchir sur les
interactions entre ces inégalités, les formes d’auto-renforcement ou de
compensation.

2.8.2) La loi de Kuznets a-t-elle encore un sens ?

Les travaux de KUZNETS ont longtemps marqué 1’analyse des inégalités méme s’ils
semblent aujourd’hui remis en cause. S’intéressant avant tout au pays en voie de
développement, ils s’appuient sur une hypotheése de dualisme comme facteur explicatif des
inégalités. Il s’agit de dualisme entre secteur a productivité du travail tres faible par rapport a
un secteur a productivité plus forte, en général dualisme entre secteur agricole et secteur non
agricole, secteur traditionnel ou plus moderne, secteur rural ou urbain (MORRISSON,1996,
p.157). Il mesure en fait 1I’évolution de la distribution des revenus a 1’occasion du
basculement de la population du secteur agricole vers le secteur non-agricole (KUZNETS,
1972, p.312). Partant de 1a, KUZNETS porte, comme le montre le Graphique 1 suivant, en
ordonnées un indicateur classique d’inégalité sur le revenu!!s, I’indicateur de Gini, et, en
abscisse, le logarithme du PIB par habitant.

114 en particulier sur le rationnement du crédit.

115 Le principal indicateur de mesure des inégalités de revenus, issu de la courbe de LORENZ, est le coefficient
de GINI :

1
2n2§

G=——=2%lyi -vj|
i

avec y :revenu moyen de la population totale ; y; €ty j irevenu des individus i et j
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Graphique 1 : la courbe de Kuznets

La distribution des revenus dans les pays en développement

Coefficient de Gini

log y/hab
Source : MORRISSON, 1996, p. 157
KUZNETS parvient alors a la conclusion que les inégalités tendent a se développer dans
les premicres années de la croissance puis se stabilisent et se résorbent au cours des phases
ultérieures. La « Loi de KUZNETS » postule donc l'existence d'une courbe en (] - d'abord
croissante, puis ensuite décroissante - entre développement et inégalité. Selon cette théorie,
les inégalités étaient inexorablement amenées a se réduire a partir d'un certain niveau de
développement : il suffirait d'avoir un peu de patience et d'attendre « que tous les pays
rejoignent le monde ou développement économique et réduction des inégalités vont de pair »

(PIKETTY, 1994b, p.771).

Cependant, l'observation empirique des faits économiques peut étre troublante. De
nombreux travaux contredisent désormais la Loi de KUZNETS : ainsi est-il possible de
remarquer, au travers de nombreuses contributions (PIKETTY, 1994b), une aggravation, en
cette fin de vingtiéme siecle, des inégalités de revenus entre les principaux pays développés
(SANDRETTO, 1994). Ce constat a fait I'objet de nombreuses contributions, parmi lesquelles
celle proposée par BOURGUIGNON et MORRISSON!!¢ apparait significative : ces auteurs ont
montré que la France a retrouvé, en 20 ans, le niveau d'inégalit¢ des années 30 ou 40. Ce
mouvement a touché 1'ensemble des pays industrialisés, en particulier ceux qui ont choisi une
voie résolument libérale. Certaines contributions ont mis en valeur la croissance rapide de
I’inégalité entre les salaires, qui a progressé au sein d’une classe homogéne, mais aussi entre
classes avec des niveaux de formation différente!!”.

Il correspond en fait au rapport entre la superficie comprise entre la diagonale et la courbe de LORENZ et la
moitié de la surface du carré. Il évolue donc entre 0, égalité totale - soit la courbe de LORENZ confondue avec la
diagonale - et 1, ou inégalité totale, c’est-a-dire un individu qui posséde ’ensemble des revenus et les autres
dont le revenu est nul. G se calcule en classant la distribution des revenus en déciles ou centiles, ¢’est-a-dire une
suite de segments (99 dans les exemples précédents). Il a deux inconvénients majeurs : il ne nous renseigne pas
sur la forme de la distribution du revenu, deux courbes de LORENZ différentes pouvant conduire & un méme
indice de GINI G. Et il n’est pas décomposable sous une forme simple et demande des calculs assez lourds.

116 ¢ité par PIKETTY (1994b, p. 771)
17 ¢ité par PIKETTY (1994b, p. 771)
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Une critique peut étre portée a I’encontre de KUZNETS, qui doit tenir compte des parités
de pouvoir d’achat du PIB et non se référer au PIB/habitant défini en valeur nominale. De
facon plus large, BOUGUIGNON et MORRISSON militent pour un ¢élargissement du cadre
d’analyse de KUZNETS en liant la répartition factorielle et la redistribution des revenus, tout
en prenant en compte I’ensemble des facteurs d’inégalités mis en évidence!!® (scolarisation,
culture agraire, part des exportations,...). Le pouvoir explicatif d’une courbe en [ reste alors
faible, précisent ces auteurs. Ils concluent que « I’évolution de la distribution des revenus au
cours de la croissance n’est pas déterminée a priori, mais qu’elle peut étre modulée par des
interventions de I’Etat, puisque celui-ci peut agir directement sur la scolarisation, les
structures agraires et les tarifs douaniers pour réduire les inégalités de revenu primaire »
(MORRISSON, 1996, p.172). Nous avons la une premicére justification du role actif de la sphere
publique en termes de redistribution, role que nous ne manquerons pas de développer par la
suite.

2.8.3) Les apports de Piketty sur I’analyse des inégalités

PIKETTY s'appuie, dans sa thése!!?, sur I'hypotheése « d'une structure stationnaire et a-
historique des inégalités », c’est-a-dire qui ne varie pas dans le temps (PIKETTY, 1994a, p. 6).
Par contre, les choix politiques en termes de redistribution sont seuls a agir sur le niveau des
inégalités. PIKETTY souligne I’étroitesse de ces hypotheses, méme si « ce cadre minimal » est
« parfaitement adapté a une introduction a la théorie de la redistribution des richesses »
(PIKETTY, 1994a, p.6). Sa contribution révele 1’opportunité de poursuivre sur la voie d’une
plus grande prise en compte des formes de génération des inégalités (PIKETTY, 1994a, p.6).
Son modé¢le de génération des inégalités emprunte sa raison d'étre a la théorie de l'information
dans la mesure ou ces inégalités sont fonctions de « l'information dont les individus concernés
disposent ex ante a propos de leur position dans la hiérarchie future de la richesse » (PIKETTY,
1994a, p. 6). Les agents sont conscients de l'effort & fournir mais la part du hasard et des
circonstances reste indéterminée!20, L['état du monde a la base de cette génération des
inégalités s'établit donc entre deux bornes, la premiere pour laquelle la part de la chance par
rapport aux facteurs individuels est nulle et l'autre ou seule la « roue de la fortune » tourne.

Le modéle de génération des inéqgalités

L’analyse de la redistribution menée par PIKETTY distingue, pour un processus
économique courant, deux formes de génération des inégalités devant la consommation, qui
peuvent étre observées dans son état final :

e Des inégalités issues de risques ou d’opportunités aléatoires que chacun peut
rencontrer avec la méme probabilité au cours du processus économique. En fin de
période, il y a donc, ex post, ignorance de I’inégalité ex ante.

e Des inégalités qui résultent de facteurs ou aptitudes individuelles, telle que la
productivité ou la compétence. PIKETTY définit ces criteres comme déterministes car

118 e modeéle est détaillé chez MORRISSON (1996)

119 soutenu a 1’Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales en juin 1993. I avait alors 22 ans. Son travail fut
récompensé par le premier prix de 1’ Association Frangaise de Sciences Economiques 1993.

120 PIKETTY parle de « chance » et « bonne fortune ». On peut imaginer aussi l'inverse, malchance et infortune.
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« les individus sont parfaitement conscients e€x ante, si bien que la place de chacun
dans la hiérarchie future est parfaitement anticipée » (PIKETTY, 1994a, p.20).

A partir de 1a, il est possible de prendre en considération, a partir des ressources
initiales, les ressources obtenues au cours du processus économique courant. Les compétences
sont clairement définies en période initiale et représentent donc des ressources initiales. A
I’inverse, les aléas entralnent des inégalités de revenu qui ne sont pas prévues initialement et
qui apparaissent au cours du processus €conomique courant. Mais les inégalités de
compétence peuvent étre aussi appréhendées comme le résultat d’inégalités intervenues au
cours des processus économiques antérieurs (CHAUSSE, 1996, PIKETTY, 1994a). PIKETTY
précise, a ce sujet, que les caractéristiques individuelles et les compétences sont issues « d’un
milieu familial formateur ou de dons naturels » et les considére, sans que leurs déterminants
soient tous économiques, comme des aléas associés a des processus économiques antérieurs.

Aléas imprévisibles et facteurs déterministes

A partir de la double hypothése - aléas imprévisibles d’inégalité et facteurs
déterministes d’inégalités - le modele peut alors revétir la forme suivante :

Soit une économie a n agents formant un ensemble I = (1,...,n).

Soit deux biens, C un bien de consommation et | un bien travail. C est produit a partir de
1. PIKETTY précise que 1’analyse peut étre généralisée a n biens.

Les agents possédent une fonction d’utilit¢ U(C,l), croissante en C et décroissante en I,
supposée concave. Les agents expriment donc une aversion pour le risque. Ils préféreront
obtenir (C,]l) avec certitude que (C’,I’) avec une probabilité p et (C*’,I’”) avec 1-p. La courbe
d’indifférence (C,l) est convexe, tournée vers I’origine. Elle est définie a partir de la fonction
d’utilité U(C,]), qui est concave (CHAUSSE, 1996).

Modeéle en présence d’aléas imprévisibles d’inégalité

Sous cette hypothese, « les individus ignorent tout de la place qu’ils occuperont » : ils
attribuent ex ante toute inégalité future a des aléas imprévisibles » (PIKETTY, 1994a, p. 24).
Le revenu individuel yi (pour I’agent 1) en termes de bien C est donné par :

yi = f(1i,zi) avec zi représentant 1’aléa imprévisible et f(li,zi) croissante en 1 et z

Les aléas zi sont distribués en fonction d’une densité de probabilité g(z). La densité de
probabilité¢ de produire une quantité y du bien C lorsqu’une quantité de travail 1 a été
dépensée est donnée par : p(y/l) = g(z(y,l)). Les chocs aléatoires zi sont distribués de facon
indépendante entre les individus et suivant la méme loi de probabilit¢ pour chacun. La
distribution ainsi obtenue peut étre alors définie comme le résultat d’un pur équilibre de
marché, face a laquelle toute les autres distributions seront qualifiées de redistribution.

Supposons que les fonctions U(C,l) sont identiques. Les individus ont les mémes
préférences individuelles pour le travail et la consommation!2!. Les offres individuelles de
travail sont donc identiques. La distribution de marché s’écrit alors, en 1’absence de
redistribution, comme un vecteur (Ci*,1*)ir défini par :

121 Cette hypothése, précise PIKETTY, peut étre étendue au cas ou les individus ont des préférences différentes.
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I' = ArgMaleOj- OU(y, Dp(y/Ddy avec la contrainte Ci*=f{1,zi)
y=

L’équilibre de marché ainsi obtenu signifie que tous les agents travaillent autant mais
obtiennent des quantités de consommation (ou de revenus) différents suivant les chocs
aléatoires zi rencontrés.

Modéle en présence de facteurs déterministes d’inégalités

Sous cette hypothese, « les inégalités, qui surgiront €x post, sont dues entierement a des
caractéristiques individuelles (productivité, habileté,...) dont les agents sont parfaitement
conscients €x ante, si bien que la place de chacun dans la hiérarchie future est parfaitement
anticipée » (PIKETTY, 1994a). Supposons maintenant que chaque agent soit doté d’une
caractéristique individuelle di, ici des productivités supposées linéaires, représentant ses
capacités a s’insérer dans le systéme productif. Le revenu individuel yi en termes de biens C
est donné par yi = dili. La distribution du travail et de la consommation, résultant du pur
équilibre de marché et donnée par les choix individuels d’offre de travail, s’écrit en fonction
d’un vecteur (Ci*,1i*)i

(Ci* Ii*) = ArgMax Ui(C,]) sous la contrainte Ci* < dilf

Comme dans le cas précédent, cette distribution est qualifiée de pure car elle résulte du
pur équilibre de marché. Toutes les autres distributions seront donc qualifiées de
redistribution. (PIKETTY, 1994a, p. 27). Cependant, cette distribution ne nous indique rien sur
son caractere équitable. Elle serait, a I’inverse, susceptible de révéler de fortes inégalités, les
agents plus productifs faisant face a un ensemble de choix trés supérieurs et consommant
plus, par exemple pour une méme quantité de travail (PIKETTY, 1994a, p.38). Ce constat ouvre

donc la voie a une intervention de la puissance publique qui se prononcerait pour une
meilleure redistribution des richesses. Cette question sera abordée dans la section suivante.

2.8.4) Les enseignements des modéles dynamigues de génération des
inégalites

PIKETTY insiste, en introduction, sur les avancées significatives de la recherche
contemporaine, en particulier pour 1’analyse des liens entre inégalités et distribution du
revenu et du patrimoine. De nombreux auteurs ont ainsi mis en évidence les effets d’une
« trappe a pauvreté »122 existante en raison d’un rationnement du crédit. Cette trappe a
pauvreté pourrait étre ¢liminée par le basculement des « pauvres au dessus du seuil ». Mais le
probléme se déplace alors vers 1’existence de« trappes inégalitaires », dues a la faible mobilité
des agents, qui entraine une reproduction de la méme distribution initiale, issue d'un prix
d'équilibre des facteurs de production - salaires et intérét - et donc un phénomene auto-
entretenu de persistance des inégalités!23. PIKETTY choisit alors I’exemple d’une distribution
initiale des richesses laissant une masse importante d'agents sans autre possibilit¢ que de se
« vendre » comme travailleur salari¢, les conduisant ainsi a un taux de salaire bas, qui lui-
méme implique de faibles probabilités de mobilité¢ ascendante et tend a reproduire la méme

distribution (PIKETTY, 1994a, p. 6).

122 C’est-a-dire un phénoméne entretenu de pauvreté et auto-renforcé par I’impossibilité, par exemple, de
bénéficier d’un crédit pour en sortir, d’ou la persistance d’un niveau élevé de pauvreté.

123 PIKETTY propose toute une série de références bibliographiques pertinentes sur ce sujet (PIKETTY, 1994b).
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Le poids des mécanismes auto-entretenus de reproduction des inégalités

De maniére plus détaillée, PIKETTY (1994b) isole cinq vecteurs contemporains
dynamiques d’inégalités, qui sont rarement pris en compte dans 1’analyse :

e A partir de I’hypothése sur le rationnement du crédit, il montre que « seule la
propriété inégale du capital » est source d’inégalité, les travailleurs les plus pauvres
devenant salariés, les agents en situation intermédiaires s’orientant vers les
professions libérales et les acteurs les plus riches devenant employeurs.

e Sous hypothése d’une inégalité du capital humain, il montre comment la théorie
¢conomique des externalités locales peut prendre en compte la génération de ces
inégalités dans un phénomeéne auto-entretenu, par exemple de parents a enfants, par
le choix de son conjoint, par des phénomenes de ségrégation inter-entreprise ou de
localisation... Il retrouve, en cela, de nombreux résultats mis en évidence par des
analyses plus sociologiques.

e De plus, la maitrise d’une technologie favorise, de maniére endogéne, la génération
d’inégalités, transformant les inégalités du capital et du travail en inégalités de
revenu dans un mouvement qui s’auto-renforce, « créant ainsi de nouvelles inégalités
entre ceux qu’elle oblige a changer de travail et les autres. » (PIKETTY, 1994b, p.
774).

e Des mécanismes générateurs d’inégalités existent aussi au sein méme de la sphére
privée, et donc dans ’entreprise, en particulier en ouvrant la « boite noire » que
représente la firme!24.

e Partant d’une hétérogénéité des consommations, PIKETTY souligne, sous 1’hypothése
d’une composition de la demande avec rendements croissants!?s, le role des
inégalités, et de leur renforcement, dans la génération de la demande et donc la
redistribution de cette demande.

\

Ces nombreux ¢éléments le poussent a considérer 1’accroissement important des
inégalités, mais surtout des mécanismes auto-entretenus de génération de ces inégalités
(trappe a pauvreté, cursus de formation, rationnement du crédit), comme une nouvelle
défaillance de marché. L’apport principal de PIKETTY a cette analyse reste la prise en compte
des logiques de génération des inégalités, qui « mettent souvent en jeu des mécanismes
pervers ou le marché ne parvient pas a garantir I’optimalité parétienne » (PIKETTY, 1994a, p.
114). Mais la tiche se complique, précise-t-il, car ces développements et plus largement les
théories sur la génération des inégalités « brisent la dichotomie traditionnelle entre équité et
efficacité » (PIKETTY, 1994b, p.795).

2.8.5) Des inegalités a la redistribution

Partant de 1’analyse des inégalités, PIKETTY s’intéresse & une vision « pure » de la
redistribution, c’est-a-dire « a un monde ou les inégalités sont générées de telle fagon que le

124 En écho aux travaux de PIKETTY , il serait intéressant de s’interroger enfin sur le role du secteur public dans
les mécanismes de génération d’inégalités, lié par exemple aux rigidités de son fonctionnement, qui serait
susceptible de contrebalancer son role traditionnel comme espace redistributif.

125 Sous cette hypothése, ’inégalité réduit la demande pour de nouveaux produits (PIKETTY, 1994b, p. 793)
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revenu total ne peut que diminuer si I’on tente de redistribuer » (PIKETTY, 1994a, p. 114).
Dans cette perspective, 1’objectif reste d’analyser la limite a partir de laquelle cette réduction
du revenu total ne permet pas d’atteindre un partage plus juste. La difficulté réside, selon
PIKETTY, dans le fait que les agents, face a la redistribution, s’appuient beaucoup sur des
logiques de croyances individuelles et, qu’en fin de compte, la perception de la redistribution
s’avere bien différente d’un individu a I’autre. Il est donc important de préciser les logiques
d’apprentissage de la justice redistributive (PIKETTY, 1994a, p. 116).

Concernant la théorie de la redistribution, il est possible d'isoler quatre centres d'intérét
composant la théorie de la redistribution de richesses (PIKETTY, 1994a). Les réflexions qui
suivront, au demeurant partielles, tenteront de s’inscrire dans cette démarche méthodologique.

e une approche positive des inégalités, de leur origine et de leur dynamique :
comment les inégalités, la distribution et donc les perspectives de redistribution se
forment-elles et évoluent sous l'effet du mécanisme de marché ? (PIKETTY, 1994a).
Cette perspective a été évoquée précédemment.

e une approche institutionnelle de la redistribution : elle s’interroge, a partir d’un
niveau d’inégalit¢ donnée et en fonction d’un ensemble de redistribution possible,
sur les instruments, mécanismes et institutions en charge de la redistribution. Partant
des résultats du second théoréme de I’économie du bien-étre, elle intégre désormais
les logiques d’asymétries informationnelles et s’interroge, avant tout, sur les diverses
formes de taxation du revenu. Pourtant, précise PIKETTY, « il n’y a aucune bonne
raison a priori de supposer que ces instruments traditionnels sont les seuls
mécanismes envisageables » (PIKETTY, 1994a, p. 9). Nous y reviendrons, en insistant
par exemple, sur une définition «a multiples facettes» de la fonction de
redistribution, intégrant des instruments sociaux, des biens publics locaux et les
dotations infrastructurelles.

e une approche normative de la redistribution : quelle redistribution juste ? Cette
question est au centre des interrogations des économistes de la Justice Sociale.

e une approche politique de la redistribution : quelle place pour le vote face aux
politiques de redistribution ? Quels sont les impacts de la structure politique et
¢conomique sur le choix d'une politique de redistribution ?

Les modeéles de redistribution

Les modéles de redistribution proposés par PIKETTY se placent fondamentalement dans
deux perspectives :

e Les chocs aléatoires ou les caractéristiques individuelles, de productivité par
exemple, sont connus de la puissance publique en charge de la redistribution. Le
modele est dit avec information publique.

e La maitrise informationnelle de la puissance redistributive est plus limitée. Elle
posséde par exemple une connaissance des revenus individuels, alors que les offres
de travail, les niveaux de productivité individuelle et les aléas restent de 1’ordre de
« ’information privée », observables par les seuls individus (PIKETTY, 1994a, p.29).
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Modele avec information publigue et inégalités résultant d’aléas
imprévisibles

Sous ces hypotheses, toute allocation des ressources peut étre modifiée en redistribuant
au moyen de transferts forfaitaires, « c’est-a-dire de transferts conditionnés sur des variables
exogenes que les actions individuelles n’affectent pas et qui causent I’inégalité » (PIKETTY,
1994a, p. 29). Ces transferts sont donc conditionnés par les chocs aléatoires subis par les
individus en agissant directement sur la source de 1’inégalité. Le modéle suivant, emprunté a
PIKETTY, présente cet état de redistribution parfait :

Soit T(z,]) le transfert recu par un agent frappé par un choc z lorsqu’il a choisi I’offre de
travail 1. Si T(z,1) > 0 alors, c’est un transferts positif. Si T(z,1) <0 alors ¢’est un prélévement.
Appelons T*(z,1) le systéme de transfert recu défini par :

T*(z,]) = f(z,)) - jf(z, 1)g(z)dz

z>0

Ce systeme de contrainte représente « une assurance sociale parfaite», car elle permet
d’égaliser la distribution de la consommation sans diminuer les incitations a produire. Face a
cette redistribution forfaitaire, I’agent 1 va maximiser son bien-étre en choisissant 1’offre de
travail It#1) de la maniére suivante :

Ity = ArgMax,., U( [ £(l,2)g(z)dz])

z>0
Les enseignements du modele sont particulierement intéressants

« Cela conduit a une distribution du travail et de la consommation caractérisée par
une égalité compléte entre agents : chacun fournit une quantité It de travail, et
regoit une consommation Crs()) = J f(11+(,1)»2) g(2) dz, indépendamment des
z>0

aléas frappant chaque agent. Il est clair que cette institution constitue le contrat
social idéal du monde considéré : les aléas sont entiérement compensés, tout en
induisant les agents a prendre des actions collectivement optimales. Cela vient du
fait que le systéme de transferts compense les effets du hasard uniquement en
proportion du travail fourni » (PIKETTY, 1994a, p. 30).

Une redécouverte du second théoréme de I’Economie du Bien-Etre

Le modele précédent revient a concevoir la redistribution sous I’angle du second
théoréme de 1’économie du bien-Etre. Rappelons qu’un optimum de Pareto peut exister a
partir d’une multitude d’états initiaux du monde, plus ou moins inégalitaires. Il y a donc
autant d’optimums et donc de répartition des utilités entre les individus qu’il y a de
répartitions initiales des ressources et des facteurs. Il est donc envisageable de tendre vers un
de ces optimums, en particulier si celui-ci est défini comme un objectif social, jugé plus
satisfaisant du point de vue de 1’équité. Cela revient a tendre vers « la meilleure en équité des
allocations satisfaisantes en efficacité », c’est-a-dire vers I’optimum optimorum.
(WOLFELSPERGER, 1995). La démonstration formelle de cette association d’une situation
efficace - I’optimum de Pareto - et d’un objectif social en termes d’équité permet de définir le
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second théoréeme de 1’économie du bien-étre!2¢ et constitue un point d’ancrage théorique du
role redistributif des politiques publiques. La puissance publique peut intervenir de deux
manieres bien différentes :

e d’une part, un « recentrage » radical de I’allocation de I’individu le plus favorisé au
profit de I’individu le moins favorisé¢ peut étre proposé. L’Etat agit a la fois sur
I’utilité¢ des individus mais aussi sur leurs relations en leur enlevant toute marge de
manceuvre aux marchés. Nous parlerons d’une solution de planification intégrale.
Cette premicre solution exclut toute action du marché en y substituant 1’action de
I’Etat.

e d’autre part, une solution « décentralisée » dans le sens ou I’Etat peut agir sur la
redistribution ex ante des richesses, par l’intermédiaire de transferts forfaitaires
forcés, avant de laisser 1’équilibre de marché ex post parvenir a I’optimum
optimorum. De cette manicre, les acteurs ont ainsi contribué eux-mémes a la
réalisation de 1’objectif d’équité qui avait été fixé au préalable par la puissance
publique. De cette maniere, un partage des tiches entre Etat et marché peut étre
réalisé, méme si I’Etat se trouve dans une situation de « meneur hypocrite », car les
individus participent alors volontairement et inconsciemment a la réalisation de
I’optimum déterminé ex ante. De plus, il peut aussi agir par la contrainte.

Ainsi le second théoréme de I’économie du bien-Etre pose-t-il la question de 1’équité
tout en proposant une solution au dilemme équité-efficacité!?’. En référence a notre
paradigme, il permet donc de résoudre les questions d’inefficacité et d’inéquité d’un état du
monde sans abandonner pour autant la propriété privée et I’économie de marché.

Modele avec information privée et inégalités résultant de caractéristiques
individuelles

Le mode¢le de redistribution précédent peut étre étendu a la seconde source d’inégalité,
c’est-a-dire en présence d’inégalités de caractéristiques individuelles (ou de productivité). De
la méme maniere, mais en se complexifiant, ce modele peut étre appliqué pour la
redistribution avec information privée, en présence d’inégalités résultant d’aléas imprévisibles
comme d’inégalités issues des caractéristiques individuelles. Pour PIKETTY, I’objectif de la
redistribution est de réduire les inégalités devant la consommation qui résultent d’aléas dans
le processus économique et de différences interindividuelles en ressources initiales au
processus économique courant, que celles-ci renvoient a des compétences ou a des dotations
patrimoniales diverses (monnaie, actifs non monétaires,...).

126 ou, de maniére plus précise : « si les préférences des individus sont convexes, s’il existe un marché pour
chaque bien, si I’information est parfaite et si des transferts forcés de ressources de type forfaitaire peuvent étre
effectués, toute allocation optimale peut étre réalisée en tant qu’équilibre concurrentiel avec des transferts
appropriés » (WOLFELSPERGER, 1995)

127 Si I’on postule un état du monde inefficace au sens de Pareto et inéquitable, alors I’action publique peut étre
envisagée a la fois d’un point de vue allocatif et redistributif. Sous cette hypothése, « le second théoreme de
I’économie du bien-étre permet d’utiliser les conditions d’optimalité comme un programme de réforme a 1’usage
aussi bien des socialistes que des partisans de I’économie de marché » (WOLFELSPERGER, 1995).
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2.8.6) Pourquoi redistribuer ?

A la question - pourquoi redistribuer ? - PIKETTY répond en s’inscrivant dans un résultat
classique de 1’analyse économique publique, héritiere de WICKSELL (1896) et retrouve,
précise-t-il, un résultat proposé par KOLM (1986). 11 affirme :

«Parce que les valeurs individuelles ne se satisfont pas de la distribution des
opportunités et des conditions matérielles d’existence a laquelle le laissez-passer
conduit naturellement, et donc réclament I’intervention de la puissance publique »
(PIKETTY, 1994a, p. 112).

Cette réponse, loin d’étre une solution exceptionnelle, est séduisante dans la mesure ou
elle reste transparente car elle « réconcilie la théorie subjectiviste de la valeur avec la justice
distributive et brise du méme coup la distinction traditionnelle entre I’analyse des carences
parétiennes du marché et celle de la redistribution » (PIKETTY, 1994a, p.112). A défaut de
prescrire une norme universelle de justice, 1’analyse débouche donc sur la question de la
génération des inégalités et les mécanismes d’apprentissage de la justice que PIKETTY place
au centre de son analyse. En effet, les agents ne réagissent pas vis-a-vis de la redistribution en
fonction de leur seul intérét économique, comme le souligne la justification individualiste de
la redistribution. De méme, leur perception de la pauvreté et de la redistribution n’est pas li¢ a
leur milieu social ou a un référentiel idéal, mais bien plus aux croyances qui animent leur
action. Les agents s’expriment avant tout en fonction d’une représentation du monde qu’ils se
donnent, issue en général de leur milieu social et familial, des expériences humaines et
sociales qu’ils rencontrent. Des expériences de psychologie ont mis en valeur cette
importance de la représentation du monde et des croyances chez les agents. COHEN (1997)
détaille les résultats d’une expérience étudiant D’attitude de jeunes enfants face a la
redistribution : suivant les régles du jeu qui leur sont proposées, les enfants révelent des
comportements altruistes — dans le cas d’une concours de dessin, I’enfant, placé en situation
d’ignorance quant a 1’existence d’une récompense future, et dont le dessin est primé, donne,
dans 90% des cas, sa récompense a son camarade malade — ou des comportements plus
égoistes — les enfants conservent leur récompense si les régles du jeu et les prix ont été fixé a
I’avance, et cela méme si un enseignant leur propose de le donner a un petit camarade malade
(CoHEN, 1997, p.137). L’apprentissage de la redistribution et de la justice sociale est donc
plus important que les valeurs qui les accompagnent. De plus, ces valeurs individuelles
s’expriment de manicre trés hétérogénes d’un agent a I’autre, ce qui conduit a un véritable
conflit quant a I’émergence de choix collectif vis a vis de la redistribution :

« Dans ce monde les intéréts individuels I’emportent, les choix collectifs d’une
redistribution reposent alors nécessairement sur un consensus spontané, dynamique
et instable ot une majorité se tient serrée dans le statu quo » (PIKETTY, 1994a, p.
113)

L’analyse de ce « conflit de la redistribution » fera I’objet de la section suivante.
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3) PREFERENCES INDIVIDUELLES ET CHOIX
COLLECTIFS : QUELLE ISSUE POUR LA
REDISTRIBUTION ?

La contribution de PIKETTY insiste sur [’existence de préférences individuelles
cherchant, face aux logiques de la régulation marchande, a réduire les inégalités devant la
consommation résultant d’aléas dans le processus économique et de différences
interindividuelles en ressources initiales, que celles-ci renvoient a des compétences ou a des
dotations patrimoniales diverses (monnaie, actifs non monétaires,...). Mais sa réponse ne
permet pas cependant de déterminer le niveau optimal de redistribution, tant les croyances et
les valeurs entre les individus sont différentes. De surcroit, elle ne nous indique pas qui serait
en charge de la politique de redistribution et se heurte, une nouvelle fois, sur I’impossible
indétermination de préférences collectives en termes de redistribution a partir de choix
individuels.

3.1) Les chocs des préférences individuelles : I’espace de la
redistribution

Face a la diversit¢é des croyances et des valeurs individuelles en matiere de
redistribution, la perspective de PIKETTY revient en fait & considérer que les choix
redistributifs des agents s’expriment en termes de conflits!28, sans pour autant apporter un
mode de résolution de ce conflit. A défaut de déterminer « une redistribution juste », il
propose donc de garantir « la défense de I’intérét individuel » comme le seul objectif
«justifié ». En effet, les choix collectifs d’une politique de redistribution sont issus d’un
équilibre dynamique mais instable, dans la mesure ou cet équilibre est le résultat d’un
consensus majoritaire (PIKETTY, 1994a). Mais cet €quilibre est instable dans la mesure ou une
modification des variables exogenes sur les agents — les fondamentaux économiques ou le
niveau des inégalités jugé inacceptable par les agents par exemple — peut amener une
« discontinuité » de 1’équilibre redistributif (PIKETTY, 1994a) et la constitution d’un nouvel
équilibre stable sur une période. PIKETTY considére que les changements de majorité et de
choix redistributifs survenus a la fin des années 70 et dans les années 80 révelent une rupture
de I’équilibre redistributif dans plusieurs pays occidentaux (Etats-Unis, Royaume-Uni, Suede,
France).

L’objectif de notre partie est d’analyser, de manicre plus organique, la formation de cet
équilibre redistributif — 1’émergence des choix collectifs en termes de redistribution - et le
cadre de cet espace de la redistribution. Ce conflit des valeurs individuelles face a la
redistribution s’exprime de manicere cognitive, dans la perception différente qu’ont les
individus de la redistribution, confrontés a des expériences sociales différentes : une forme
trés individuelle de conflit sur les choix redistributifs existe donc, selon PIKETTY, entre « ce

128 PIKETTY précise méme, en conclusion, que son livre a tenté de répondre a la question : pourquoi et comment
la redistribution prend toujours la forme d’un conflit » (PIKETTY, 1994, p. 112).

124




3) Préférences individuelles et choix collectifs : quelle issue pour la redistribution ?

qui reléve des volontés et des choix individuels et ce qui leur est déterminé ex ante » et place
alors le probléme de la redistribution en termes d’apprentissage de la justice redistributive, ou
plutot « I’apprentissage des structures auxquelles 1’idée de justice doit s’appliquer ».

La Figure 12 se propose, en écho avec la section précédente, de faire la synthése des
motivations individuelles et des justifications idéales en termes de redistribution. Elle
s’articule autour :

» d’une justification de la redistribution qui peut étre transcendante et
idéale, fondée sur le Bien, mais qui peut étre aussi plus immanente, en
s’inscrivant dans la nature méme des individus. Elle est alors fondée sur
une justification individuelle de la redistribution (le Juste).

» d’un apprentissage des logiques redistributives qui peut s’inscrire, d’un
coté, dans une démarche plus téléologique, fondée sur la finalité¢ de
I’acte, mais aussi dans une démarche plus déontologique, fondée sur la
procédure, les régles.

Figure 12 : I’espace de la redistribution

Justice transcendante — le BIEN

v Justice révélée
v Religion comme justification
de choix redistributifs ?

v’ Justice sociale : RAWLS ,
Nozick

Apprentissage et démarche Apprentissage et démarche

T . redistribution déontologique
téléologique
L o ) Justice constatée
v' Utilitarisme/Individualisme Redistribution par contrat
v Altruisme constitutionnel (BUCHANAN)
v' Aversion des valeurs

Justification assurantielle de la

individuelles pour I’inégalité redistribution

Justice immanente — le JUSTE

3.1.1) La nation : une voie susceptible de résoudre ce conflit des
valeurs individuelles face a la redistribution

Cette vision d’un « conflit de la redistribution », comme le reléve justement PIKETTY,
nous pousse a proposer une nouvelle dimension a la perspective redistributive. Le concept de
« nation », pris au sens économique du terme, pourrait-il constituer ce maillon manquant entre
les multiples perceptions individuelles de la justice redistributive et 1’indispensable
agrégation des choix individuels en une régle collective ? Cette « nation », fondée sur un
espace économique commun, dotée d’une continuité monétaire, fiscale et administrative, d’un
ancrage historique et spatial - P. SALIN définit d’ailleurs la nation au sens économique du
terme comme un espace économique doté d’une monnaie et d’une fiscalité a peu pres
homogene (SALIN, 1994) - serait alors ce « consensus spontané, dynamique et instable »
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(PIKETTY, 1994a) qui permettrait a une majorité de déterminer certains choix redistributifs.
Elle prendrait la forme d’une procédure chargée d’exprimer collectivement une certaine
aversion des valeurs individuelles pour un niveau trop ¢élevé d’inégalité. La nation serait donc
susceptible de faire émerger, de maniére opératoire a la mani¢re d’une solution de second
rang (« second best »), les choix collectifs en termes redistributifs voulus par les individus.
Elle aurait pour mission de résoudre, de mani¢re dynamique et instable car temporaire, le
« conflit redistributif » par le vote majoritaire. Son acte de naissance prendrait certes la forme
d’un contrat, de type constitutionnel par exemple, garantissant I’inaliénabilité des droits et des
libertés individuelles fondamentales, mais ce contrat ne saurait é&tre immuable ou tacite. Il est
intéressant d’ailleurs de remarquer, qu’a ce sujet, I’émergence d’une conscience de « nation »
en Europe peut apparaitre de maniere lente ou plus violente. Les choix collectifs de la nation
francaise sont nés, pour beaucoup, de la Révolution Francaise, et donc de la Terreur...ce qui
nous ¢éloigne du vote majoritaire'?® ou du modéle de contrat constitutionnel a la BUCHANAN et
TuLLocCK. Concernant la question de 1’apprentissage de la justice redistributive, elle joue
aussi un rdle fondamental pour harmoniser et homogénéiser la perception des choix
redistributifs entre les individus.

La Figure 13 fait alors apparaitre une voie pour 1’émergence de choix collectifs face au
conflit de la redistribution. Cette figure s’articule, comme la Figure 12, autour de la double
problématique, justification transcendante et immanente d’autre part et démarche téléologique
et déontologique d’autre part. Elle place la « nation » au centre de I’échiquier, qu’elle définit
comme une procédure opératoire susceptible de répondre a 1’aversion des valeurs
individuelles pour les inégalités!3? mais aussi a I’hétérogénéité de ces mémes valeurs
individuelles vis-a-vis de la redistribution. Dans ce sens, un consensus majoritaire peut
apparaitre chez les individus. Il peut prendre différentes formes qui, en général, se combinent
autour des principes suivants :

» Une souveraineté révélée : cette perspective doit étre appréhendée avec prudence.
Elle s’inscrit a la fois dans une perspective téléologique et idéale, qui s’impose aux
individus. Cette nation peut, comme ce fut le cas dans I’histoire des monarchies par
exemple, reposer sur le principe de droit divin. Ouvre-t-elle la voie a I’absolutisme ?
De méme, la religion se présente en effet comme une voie susceptible de proposer
une forme de résolution des conflits individuels face a la redistribution. Dans ce
sens d’un Etat religieux, elle vise en fait a fusionner préférences individuelles et
choix collectifs en proposant une révélation idéale et globale des choix individuels.
Cette voie est peu compatible avec les droits fondamentaux des individus, en
particulier le principe de liberté.

129 1] est intéressant de noter, & ce titre, que d’autres pays choisirent une voie moins radicale. Les historiens
placent la naissance de la « Nation » allemande a la fin de la Guerre de Trente ans. Cette guerre de religion, qui
ravagea les pays de langue allemande, se solda par le Trait¢ de Westphalie (1648) qui consacra un fragile
équilibre religieux en Allemagne en autorisant a la fois le culte catholique et protestant. De la méme maniére, la
chute de la R.D.A. n’a pas entrainé ce pays sur la voie d’une révolution violente. Ce constat peut s’appliquer a la
plupart des ex-républiques socialistes, & I’exception de la Roumanie ! Il y 1a des singularités historiques qui
révelent, en termes de choix collectifs, des conceptions économiques trés différentes de la « nation ». Nous y
reviendrons par la suite.

130 En fait, a rééquilibrer la distribution des opportunités et des conditions matérielles d’existence issues de la
régulation marchande.
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» L’individualisme et I’utilitarisme : la « nation » renvoie a la perspective de HAYEK
qui souhaite laisser a I’individu le libre arbitre de ses choix redistributifs. Elle ouvre
la voie, nous I’avons vu, a une justification privée de la redistribution qui est
fonction des seules valeurs morales des individus, celles-ci étant évidemment trés
différentes d’un agent a D’autre. Mais cette perspective se heurte a 1’éventualité
d’une absence de redistribution, les agents pouvant agir comme des passagers
clandestins vis-a-vis de la redistribution. Cet état du monde peut aussi s’apparenter a
un Etat de Nature dans lequel « I’homme est un loup pour ’homme », a la maniére
de HOBBES. Face a de telles contraintes qui limitent le cadre de la vie sociale, les
agents devraient s’orienter vers le principe de la tutelle, en confiant 1’action
publique a un planificateur omniscient et bienveillant, un « petit pere des peuples ».
Cette perspective se retrouve en partie dans le modele de « I’Etat-nation ».

» Le contrat constitutionnel : la « nation » s’inspire alors de la perspective de
BUCHANAN et de RAWLS. Sous cette forme, les agents peuvent individuellement
définir un minimum de regles collectives concernant la redistribution. La procédure
de détermination des choix collectifs importe plus que le résultat. Néanmoins, méme
si cette perspective reste opératoire, elle se heurte a la contrainte d’une acceptation
des régles constitutionnelles a I'unanimité et a la validité des choix collectifs dans
une perspective temporelle a plus long terme. Les logiques d’assurance se place
aussi dans ce cadre déontologique et individualiste, fondé¢ sur une justice
personnelle.

» Le Droit: la nation s’inscrit a la fois dans une démarche déontologique, plus
procédurale, fondée sur des reégles, et fonde son existence sur la quéte de valeurs
transcendantes, idéales, qui viendront s’imposer aux individus. L’idéal
constitutionnel s’inspire de cette démarche, comme en témoigne la naissance du
travail constitutionnel en Allemagne, qui cherche a définir un Etat de Droit (1848)
ou aux Etats-Unis (Fédéralisme et séparation des pouvoirs). Nous insisterons, dans
le chapitre 4, sur I’importance de ces logiques constitutionnelles pour la formation
de la nation, en Allemagne par exemple.

Figure 13 : consensus redistributif et constitution de la « nation

Justification transcendante — le Bien

SOUVERAINETE REVELEE

LE DRrRoOIT
ABSOLUTISME ?

ETAT DE DROIT
SEPARATION DES POUVOIRS

Démarche .

1. . Démarche
téléologique , :

déontologique
CONTRAT CONSTITUTIONNEL
ASSURANCE
UTILITARISME PuBLIC CHOICE
INDIVIDUALISME

Justification immanente — le Juste
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Les nations expriment avant tout des choix hétérogenes : elles bénéficient naturellement
de toutes les influences décrites dans la figure précédente. Néanmoins, deux formes de nation
se sont peu a peu imposées : d’un coté, I’Etat-nation tente de trouver une issue au probléme
de I’impossible agrégation des valeurs individuelles en termes de redistribution en
s’inscrivant plus dans la partie gauche du schéma. Il est en effet souvent fondé sur la
reconnaissance d’une souveraineté¢ révélée, indivisible!3!. Celle-ci s’exprime d’ailleurs
souvent en termes constitutionnel. De plus, face aux limites des logiques individualistes, il
s’oriente plus en termes de tutelle, en privilégiant I’action d’un planificateur omniscient et
bienveillant (le « petit pére des peuples »). Nous avons vu, avec I’Ecole du Public Choice, les
limites d’une telle organisation de la vie sociale. De 1’autre c6té, I’Etat Fédéral s’inscrit plus
dans le cadre d’un contrat constitutionnel, plus vaste, investissant, comme nous le verrons
pour 1’Allemagne, a la fois la sphére économique sociale et financiére. Pour trouver une issue
au conflit des valeurs individuelles vis a vis de la redistribution, il fonde alors son action sur
des logiques de coopération, de concertation et de concurrence.

La redistribution apparait alors comme un élément inséparable de la définition de la
«nation ». Il est d’ailleurs intéressant de remarquer que la constitution des nations est
étroitement liée a 1I’émergence des grandes questions relatives a la redistribution et aux
mécanismes de solidarité.

L’histoire de la redistribution est inséparable de la constitution des
nations

La naissance des grandes nations s’est trés souvent accompagnée de débats portant sur
les choix redistributifs. Ainsi la révolution anglaise du XVIIéme si¢cle, comme la révolution
francaise de 1789 ont un méme point commun : elle sont nées, au départ, de débats vifs autour
de la « répartition des impo6ts » (MORRISSON, 1996, p.223). Ainsi, il est intéressant de noter
que de grands penseurs de la « Cité », ou de I’Etat , comme ARISTOTE!'3? ou HEGEL'33, ont
largement fait avancer la perception de la redistribution. De plus, la montée en puissance des
nations s’est accompagnée d’une diversification et d’un élargissement considérable des
politiques redistributives. Partant d’un terrain fiscal, la question de la redistribution s’est alors
étendue, souvent a la suite de débats plutét animés'34, a la question des transferts aux
ménages, qu’ils soient négatifs comme c’est le cas de I’impdt, ou positifs dans le cas de
prestations. Méme les penseurs les plus libéraux ont laissé une place aux politiques de
redistribution : M. FRIEDMAN a accepté 1’idée de I’instauration d’un revenu minimum versé a
tous sans contrepartie (MORRISSON, 1996, p.225). De méme, HAYEK ouvre la porte a la mise
en place d’une politique de redistribution a partir du moment ou celle-ci se réalise en dehors
du marché :

131 Voir le chapitre préliminaire
132 ARISTOTE proposa en effet la premiére théorie de la redistribution.

133 HEGEL insiste en effet sur I’importance des choix redistributifs comme caractéristique d’une nation moderne.
Le premier chapitre a brievement détaillé cette synergie hégélienne entre « nation » et « redistribution ».

134 La redistribution a souvent fait I’objet de débats vifs, comme par exemple la célébre phrase de THIERS &
propos de l’introduction de 1’imp6t sur le revenu en France : « Pour moi, 'impdt sur le revenu, c’est la
socialisme par I’impdt » (cité par MORRISSON, 1996, p. 224).
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«Il n’y a pas de raison pour que le gouvernement d’une société libre doive
s’abstenir d’assurer a tous une protection extréme, sous la forme d’un revenu
minimum garanti, ou d’un niveau de ressources au-dessous duquel personne ne doit
tomber... A cette condition qu’un tel minimum de ressources soit fourni hors marché
a tous ceux qui, pour une raison quelconque, sont incapables de gagner sur le
marché de quoi subsister, il n’y a la rien qui implique une restriction de liberté ou un
conflit avec la souveraineté du droit » (HAYEK cité par MORRISSON, 1996, p.225).

En France, L. STOLERU a pris position, en 1974, pour I’instauration d’un impdt négatif
sur le revenu, qui garanti donc un revenu minimum pour les ménages les plus faibles. La
différence fondamentale entre les libéraux et les sociaux-démocrates tient dans les
instruments a mettre en ceuvre, les premiers privilégiant une intervention hors marché alors
que les seconds s’orientent plus vers une action sur les revenus primaires (MORRISSON, 1996,
p.226). Les sociaux-démocrates, inspirés par KEYNES, ont choisi deux grandes orientations en
maticere de redistribution : le refus du socialisme!3> défini par la collectivisation des moyens
de production et la planification centralisée et une garantie de ressources pour tous s’appuyant
sur un programme redistributif dont I’objectif affiché est la réduction des inégalités. Le
premier véritable exemple de politique redistributive menée par les sociaux-démocrates peut
se trouver, dans les années 30, en Su¢de (MORRISSON, 1996, p. 225).

Cette synergie entre nation et redistribution peut étre enfin propice a 1’élaboration d’une
problématique plus contemporaine face a la crise que traversent aujourd’hui les Etats-
Nations!36, déchirés, d’un coté, entre I’essor de puissances régionales ou locales et, de I’autre
cOté, enserrés dans les flux liés a la mondialisation et a la mobilité croissante des activités
économiques et des agents : la crise des Etats-nations ne serait-elle pas en fait une crise de la
redistribution ou, a I’inverse, la crise de la redistribution ne serait-elle pas le signe d’une crise
de I’Etat-nation ? A moins que cette crise de I’Etat-nation ne soit le signe du déclin de son
influence ? Ce théme passionnant, qui suscite un débat particulierement vif en France ou en
Allemagne, mérite assurément, nous le verrons par la suite, certains approfondissements.

Une perspective inverse : redistribution et déclin des nations

Les liens entre nation et redistribution ont suscit¢é de nombreuses contributions.
Certaines insistent plus sur une synergie entre « nation » et « redistribution », synonyme de
déclin. Dans cette perspective, NORTH a analysé¢, de maniere historique, le lien entre
croissance, institutions, et déclin des nations (NORTH, 1990). Il parvient a la conclusion
qu’une société tres orientée vers des objectifs redistributifs est vouée au déclin et a la ruine de
I’Etat. Il retrouve la I’idée défendue par OLSON (1988), lorsque ce dernier considére qu’un
pays est sur la voie du déclin a partir du moment ou des groupes d’intérét parviennent a
imposer une politique de redistribution qui leur est favorable. Certains auteurs parviennent a
la méme conclusion, méme s’ils s’intéressent beaucoup plus a I’'impact des déficits et de la
dette publique sur le développement économique : un gouvernement qui dépense de maniére
importante dans des activités de prestige ou d’armement conduit au déclin de son pays
(KRIEGER-BODEN, 1995), en raison des effets négatifs des prélévements et de 1I’endettement

135 Ce fut, en particulier, le cas des sociaux démocrates allemands, qui, au Congrés de Bad-Godesberg (1959),
se prononcerent définitivement pour un rejet du socialisme.

136 Nous renvoyons notre lecteur au premier chapitre, en particulier ’analyse de la subsidiarité.
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qui en découlent. Néanmoins, la redistribution n’offre-t-elle pas aussi sa propre définition de
la « nation » ?

Frontiére de la « nation », frontiére de la solidarité : le role-clef des
transferts

Notre analyse place la « nation » au centre du débat. Rappelons que ce terme de nation
doit étre percu dans un sens strictement économique qui ne présume pas de 1’organisation
politique de DI’Etat considéré, qu’elle soit fédérale ou plus centralisée. Cette définition
s’intéresse surtout aux procédures susceptibles de fonctionner pour permettre 1’émergence de
choix collectifs, en particulier vis-a-vis de la redistribution. La « nation » ne pourrait-elle pas,
dans un sens économique, étre appréhendée comme un espace de solidarité ? Cette facette
¢conomique de la « nation » s’exprime au travers des multiples transferts qui fonctionnent
entre les agents mais aussi les régions, comme nous I’avons vu précédemment. I1 est a ce sujet
intéressant de remarquer qu'aux frontieres de la nation s’arrétent les mécanismes
redistributifs, a la fois interpersonnels et interrégionaux. Cette définition ne suppose pas de
continuité territoriale a I’espace national : le cas des DOM TOM est 1a pour nous rappeler que
les mécanismes de solidarité¢ franchissent aisément de vastes océans a partir du moment ou
une continuité administrative, et donc des choix et régles redistributives, existe. L’exemple
allemand se révele particulierement intéressant dans ce sens puisque, si une « nation » se
recompose, alors notre définition sous-entend que les transferts doivent suivre. L’unité
allemande, nous le verrons, offre a grande échelle un essai de vérification du modéele.

Notre analyse retrouve ici les travaux de HIRSCHMAN et MYRDAL sur la croissance
économique et ses impacts. Nos auteurs placent alors au centre de 1’espace national les « non
market forces » qui se développent de manicre naturelle, inévitable et méme automatique
(MACKAY, 1995, p. 210). Ces «non market forces » agissent méme s’il n’y a pas de
reconnaissance précise de leur action ou de plan de mise en oeuvre. Si le marché présente des
défaillances dans 1’obtention d’un équilibre acceptable, alors cette défaillance va étre prise en
compte par la « nation », internalisée d’une certaine fagon, et par des institutions sociales ou
des choix politiques vont émerger pour contenir ce déséquilibre. De cette maniére, les « non
market forces are an important part of the sens of belonging and national identity that holds a
political union together (MACKAY, 1995, p. 210). Le réseau complexe de I’intervention
publique, chargée de protéger I’individu et le groupe, contribue a maintenir un certain
équilibre, indispensable a la pérennité de la « nation ». Pour HIRSCHMAN et MYRDAL, les
«non market forces » tiennent une place centrale car elles agissent sur 1’équilibre entre deux
forces fondamentales : les «spread effects» ou effets de diffusion, qui favorisent le
rééquilibrage régional, et les « backwash effects » (ou effets remous), qui, au contraire,
agissent dans le sens d’un accroissement des disparités régionales.

Au cceur de ces «non market forces », les transferts et la fiscalit¢ jouent un rdle
fondamental dans la mesure ou ils sont chargés de répartir les risques et de les uniformiser sur
I’ensemble du territoire fédéral. Ainsi les régions plus pauvres recevront-elles plus qu’elles ne
contribuent par leur recettes fiscales : une vaste solidarité serait donc a I’ceuvre de maniére
implicite, puisque que noyée dans les budgets des gouvernements centraux ou de la sécurité
sociale. Ce résultat avait été largement mis en valeur dans le rapport MAC DOUGALL qui
insistait, a partir d’une étude sur les finances publiques des Etats-membres et leur role
redistributif, sur I’importance a venir d’une redistribution des ressources fiscales dans I’Union
Européenne (MACDOUGALL, 1977). Ce résultat avait été anticipé par HIRSCHMAN lorsqu’il
précisait que le risque de voir, dans I’Union Européenne, une accentuation des disparités
régionales, allait entrainer la mise en place d’institutions et de systémes de redistribution. Les
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transferts apparaissent donc fondamentaux comme instruments, a la fois politiques et
économiques, susceptibles de rééquilibrer les conséquences d’une intégration qui risque
d’entrainer une concentration des activités dans les régions les plus efficaces et les mieux
situées, comme le rappelle HIRSCHMAN (cité par MACKAY, 1995) :

« Fortunately there exists one important policy instrument that is available to an
underdeveloped region : the allocation of public funds through the national
budget » (HIRSCHMAN, 1958, p. 20).

Pour tenter de mettre en évidence ces formes de solidarité entre les territoires d’une
méme « nation », il est intéressant de faire référence au modele de transferts régionaux de
KaLDOR (Kaldor automatic «aid », KALDOR, 1970) présenté dans la Figure 14. Deux
fonctions des transferts régionaux sont explicitées : d'un co6té, une péréquation entre régions
riches et pauvres, les régions les plus pauvres profitant plus des dépenses publiques qu'elles
ne paient de taxes - le transfert de la région 2 a la région 1 est T2G2. D'autre part, une
fonction de stabilisation, absorbant de fagon automatique I'éventualité de chocs régionaux.
Une hausse forte du chomage dans une région particulierement touchée par une crise
structurelle implique une diminution des recettes fiscales et une augmentation des prestations
chomages et sociales. Le budget public absorbe ces disparités et rééquilibre les revenus entre
régions. Cette mécanique traduit bien I'appartenance a une méme nation, a partir du moment
ou elle est dotée d'une monnaie unique puisqu'un tel systéme ne fonctionne pas entre des pays
indépendants séparés par une frontiére monétaire et politique, comme c'est encore le cas en
Europe :

« A region which forms part of a political community, with a common scale of
public services and a common base of taxation, automatically gets « aid » whenever
its trading relations with the rest of country deteriorate. There is an important built-
in fiscal stabilizer » (KALDOR, 1970, p. 345).

Nous retrouvons ici une définition de la nation au sens économique du terme, c’est-a-
dire un espace économique doté d'une fiscalité propre (P. SALIN, 1994). Cette formalisation
trahit bien a la fois une fonction de stabilisation automatique des budgets publics et aussi une
solidarité réelle entre régions riches et pauvres, dont les transferts entre juridictions en sont
l'expression. La séparation entre stabilisation et redistribution se trouve ici un peu atténuée au
profit d’une logique commune.
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Figure 14 : un modéle simple du transfert fiscal régional & 2 régions

Dépenses du gouvernement recettes fiscales
. A
depe@s du gouvernement recettes fiscales

Gl

[ Transfert ] [ Contribution ]

Région 1 Région 2
Revenu par téte
Source : adapté de N. KALDOR (1970) et MACKAY (1995).

L'importance des transferts régionaux avait déja été souligné dans le rapport
MACDOUGALL (1977) sur « le réle des finances publiques dans l'intégration européenne »,
command¢ par la Commission Européenne. Le Graphique 2 suivant reprend certains de ses
résultats en les €largissant a une analyse spatiale : une extréme similitude peut étre observée
entre le modele théorique précédent et I'analyse empirique qui suit. En abscisse sont portés,
pour 1970 et en indice par rapport a la moyenne nationale (100), les Produits Intérieurs Bruts
par habitant des différents Lénder de la R.F.A. En ordonnée, la compensation fiscale, c’est-a-
dire, pour chaque Land, la différence entre les dépenses publiques et les recettes fiscales en
pourcentage de la richesse régionale, c’est-a-dire en pourcentage du PIB par habitant. Une
compensation fiscale négative, comme c'est le cas pour la ville de Hambourg par exemple,
signifie une contribution a la solidarité¢ nationale, donc un transfert de recettes fiscales au
profit d'un Land plus pauvre, par exemple la Sarre. A I’inverse une contribution fiscale
positive indique un surcroit de dépenses publiques par rapport aux recettes fiscales et donc un
besoin de financement. Une vaste logique de solidarité est donc a I’oeuvre, les Lander les plus
riches (Hambourg (HH), Bréme (HB), le Bade-Wurtemberg (B-W), la Hesse (H), la Rhénanie
du Nord-Westphalie (NRW) et la Baviere (B) apparaissant comme contributeurs au profit des
Lénder les plus pauvres (la Sarre (SL), Berlin (B), le Schleswig-Holstein (SH), la Basse-Saxe
(NS) et la Rhénanie-Palatinat (R-P).
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Graphique 2 : similitude entre le modele de transfert fiscal et I’expérience allemande :
transferts régionaux en Allemagne en 1970

Transferts régionaux en Allemagne en 1970
Adapté du rapport Mac Dougall (1977)
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Source : a partir de données extraites du rapport MAC DOUGALL, D. BIEHL, Commission Européenne, 1977

De tels mécanismes de solidarité, s’ils permettent de définir la nation au sens
¢économique du terme, ne nous permettent cependant pas d’apporter une piste de réponse au
conflit des valeurs individuelles face aux choix redistributifs. Sur cette voie, le principe
d’égalité des chances, qui constitue un instrument fort de I’action publique de la « nation »,
nous offre une piste de solution particulicrement intéressante et ouvre la voie a une
redistribution interrégionale des richesses.

3.1.2) L égalité des chances : un principe d’action publique de la
« nation »

Le principe de « I’égalité des chances » est au fondement de la « nation » car il a le
mérite de concilier une perspective tres individualiste de la redistribution — il revient en fait a
agir ex ante selon le second théoréme de I’Economie du Bien-Etre — et une perspective plus
idéale de la redistribution, motivée par des principes d’ordre moral par exemple. Il occupe
donc, au sein de la «nation», une place centrale parmi les instruments susceptibles
d’apporter une réponse aux conflits des valeurs individuelles vis-a-vis de la redistribution :
politique scolaire, gratuit¢ d’acceés a I’enseignement, supérieur en particulier, bourses
d’études, aide au logement, aides a la subsistance, etc. Nous avons pu observer que la critique
fondamentale face a ’opportunité d’une redistribution individualiste porte sur la répartition
initiale des richesses. Dans cette perspective d’égalité des chances, la perception de la
redistribution peut délaisser le champ de 1’analyse stricte des transferts sur le revenu pour
s’intéresser, en amont, aux mécanismes qui génerent cette répartition des revenus. L’objectif
reste toujours d’éviter toute action sur les processus marchands, censés conduire a une
allocation optimale des ressources, et viser a y intégrer une démarche plus déontologique. Ce
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principe se place alors comme un point de convergence entre les perceptions individuelles
différentes de la redistribution.

Cette perspective est partagée par J.S. MILL, lorsqu’il considére qu’une prise en compte
des considérations d’égalité des chances est indispensable. Dissociant la libert¢ en deux
composantes - la liberté commerciale censée conduire a un optimum - et la liberté des
citoyens - qui donne un sens de l’organisation sociale -, J.S. MILL veut éviter « toute
contradiction » entre ces deux formes de libert¢ (GREFFE, 1994). Il repousse alors une
premiére solution qui consiste a relever les plus bas salaires, les agents les plus riches perdant
toute incitation au travail et les bénéficiaires des transferts freinant leur offre de travail. Par
contre, MILL s’inscrit dans une deuxiéme solution et propose d’agir a la source, c¢’est-a-dire
au commencement de I’existence, « all start fair » chez MILL. Les agents occuperaient alors
leur place naturelle dans la société et les inégalités ne seraient plus que le fruit de leur
oisivete.

« En vérité, si beaucoup d’individus échouent alors qu’ils travaillent plus que ceux
qui réussissent, cela tient moins a la différence de leurs capacités qu’a 1’inégalité de
leurs chances...Si le gouvernement faisait tout ce qui est en son pouvoir pour venir a
bout, soit par 1’éducation, soit par la législation, nul ne pourrait critiquer les
différences de fortune qui subsisteraient » (J.S. MILL, cité par GREFFE, 1994, p. 147)

De maniére tres explicite, MILL reconnait I’importance de la formation et de 1’éducation
comme une garantie face aux lois du marché. Il prone donc de fortifier la liberté des citoyens
pour prévenir les excés de la libert¢ commerciale et donne un sens fort a cette perception
d’une société juste, fondée sur un savant équilibre entre lois de la concurrence et
épanouissement personnel. Face aux logiques de redistribution €X post, qui peuvent s’avérer
inefficaces, MILL motive cette action d’équité sur les dotations des agents ex ante par des
considérations en termes d’efficience, dans la mesure ou « I’aide du gouvernement sera ainsi
utile et nécessaire et permettra de se dispenser d’une aide ultérieure » (J.S. MILL, cité par
GREFFE, 1994, p. 147). En s’inscrivant en faux contre 1’argument qui stipule de produire avant
de redistribuer, MILL propose donc, autour du principe d’égalité des chances, de réconcilier
équité et efficacité - pris dans cet ordre - pour parvenir a un bien-étre collectif.

Eqgalité des chances et redistribution interrégionale des richesses

Cette analyse place la dotation initiale des agents au centre de notre analyse, en insistant
sur son homogénéisation et renvoie alors directement au critére d’égalité des chances. Cet
argument garde aussi toute sa pertinence dans une perspective plus interrégionale de la
redistribution et retrouve un des résultats de notre analyse économique du fédéralisme, qui a
mis en évidence I'importance des choix redistributifs, indispensables a la pérennité de
I’organisation fédérale. Ce résultat, détaillé a la fin du premier chapitre, s’appuyait sur la
question du « bénéfice fiscal » et du principe du « traitement égal des égaux », qui permettait
de justifier I’intervention du gouvernement central chargé de rééquilibrer les bénéfices
fiscaux et donc de garantir une homogénéité de I’offre de biens publics au moyen de transferts
interrégionaux (BUCHANAN, 1950). Cette perspective renvoie alors directement a un critére
d’égalité des chances, séduisant en termes individuels. Elle trouve un écho particuliérement
pertinent pour notre analyse dans la recherche d’une égalité des dotations initiales entre les
territoires, en particulier en garantissant une offre infrastructurelle, de type biens publics
locaux par exemple, et une accessibilit¢ a peu prés homogeéne sur le territoire, qui peut
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s’exprimer par un « droit égal pour tous au transport » (BONNAFOUS, MASSON, 1996). Cette
intrusion de transferts interrégionaux comme instrument susceptible d’atteindre une forme
territoriale de 1’égalit¢ des chances ouvre le débat sur la justification des politiques
redistributives interrégionales. Il est maintenant indispensable de détailler cette piste.

3.1.3) Quel sens donner a la redistribution interrégionale ?

Cette section s’interroge sur la pertinence du concept de « redistribution
interrégionale ». Elle est d’autant plus justifiée que la science économique éprouve le plus
grand mal a penser la redistribution interrégionale, qui semble relever, chez certains auteurs,
de I’hérésie. L'affirmation de R. L. FREY est, de ce point de vue, significative :

R.L. FREY : « a la base, il n'y a pas de régions riches ou pauvres, il n'y a seulement
que des personnes riches et pauvres. Tenter de réduire les disparités interrégionales
peut entrainer des conséquences non souhaitées sur la distribution des revenus. »
(FREY, 1985, p.153).

Ainsi est-il fonciérement irritant pour 1'économiste de raisonner a partir de groupes ou
des territoires, entre autres lorsqu’il s'agit de penser la question de redistribution de richesses :
en effet les groupes ne sont pas, par définition, homogenes. De plus, la mobilité des agents a
un impact évident sur leur composition. Ainsi la doctrine s'est-elle fait 1’écho de cet obstacle,
de BUCHANAN en 1950 aux écrits de ROSEN en 1985 :

J. M. BUCHANAN : « Equality in terms of states is difficult to comprehend, and it
carries with it little ethical force for its policy implementation....If interstate
differences in fiscal capacity can be traced through to their ultimate impact upon
individuals, and a policy objective formulated in inter-personal terms, it would seem
that greater support could be marshalled for interstate fiscal equalization », (J. M.
BUCHANAN, 1950, p. 586)

Mais aussi chez ROSEN :

« Even if it is a goal of public policy to help poor people, it does not follow the best
way to do so is to help poor communities. After all the chances are that a
community with a low average income will probably have some relatively rich
members and vice versa. If the goal is to help the poor, why not give them the money
directly », (ROSEN, 1985, p. 531).

Et enfin chez STIGLITZ et SCHONFELDER :

« Pourquoi devrait-on plus s’occuper de 1’inégalité issue d’une offre locale de biens
publics (et d’une taxation locale différenciée) de 1’inégalité en général ? Y-a-t-il une
raison pour souhaiter une péréquation entre les collectivités ? Si nous voulons plus
redistribuer, pourquoi ne pas introduire simplement une taxation progressive plus
forte ? Cela laisserait aux citoyens la liberté d’utiliser leur revenu aprés impot selon
leur volonté »137 (STIGLITZ et SCHONFELDER, 1989, p. 677-680).

137 »\Warum aber sollte uns die Ungleichheit, die durch Unterschiede in der 6rtlichen Bereitstellung offentliche
Giter bedingt ist (und unterschiedlich hohe 6rtliche Steuer), mehr bekiimmern als Ungleichheit im Allgemeinen
? Gibt es einen Grund dafiir, daB ein Finanzausgleich zwischen den Gebietskdrperschaften wiinschenswert ist ?
Wenn wir mehr Umverteilung wollen, warum dann nicht einfach liber die Einflihrung einer starker progressiven
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La redistribution interpersonnelle s’apparente a une redistribution « privée » puisqu’elle
agit directement sur le revenu et le bien-étre des agents, alors que la redistribution
interrégionale se définit plus comme une redistribution « publique » entre administrations
régionales ou locales. Mais la redistribution interrégionale agit, a terme, de maniere indirecte
sur le revenu privé des agents, en favorisant leur accessibilité ou leur formation (école), par
exemple par la mise en place d’un bien public local (école, centre de formation, autoroute,
desserte ferroviaire,...). De cette manicre, la redistribution interrégionale pourrait fonctionner
de maniere « subsidiaire » ou « supplétive » par rapport a la redistribution interpersonnelle.

Cette voie a le mérite de souligner d’abord I’'importance fondamentale de la
redistribution interpersonnelle, méme si les agents expriment a ce sujet des valeurs tres
différentes, et ensuite de limiter notre analyse au seul champ de la redistribution. Le cadre de
notre analyse reste bien une situation qui n’est pas Pareto-optimale puisque I’utilit¢ d’un
agent au moins est réduite pour accroitre 1’utilit¢ des plus pauvres. Dans ce sens, un des
moteurs de la redistribution interrégionale reste bien de « redistribuer les revenus actuels »
(BEGG et MOORE, 1997). 1l s’avere donc indispensable d’isoler maintenant le concept de
redistribution interrégionale des concepts de transferts interrégionaux, qui peuvent avoir une
toute autre justification.

Une distinction fondamentale entre redistribution interrégionale et
transferts interrégionaux

L’objet de notre propos reste la redistribution interrégionale, prise dans un sens strict,
non-parétien. Il convient maintenant de la distinguer des transferts interrégionaux, qui
peuvent se justifier de manicre beaucoup plus large, en particulier allocative :

Transferts interrégionaux et efficacité allocative

Les transferts interrégionaux peuvent étre appréhendés comme une réponse stricte en
termes d’efficacité et nous ¢loigne de fait des choix redistributifs. Dans cet objectif de retour
a Defficacité, il est indispensable de rappeler brie¢vement leurs justifications. Ils visent a :

» Internaliser les effets externes, en particulier les effets de débordement
entre juridictions (« spillover effects »). Cet objectif, correspondant a
une défaillance de marché, reste purement allocatif.

» Rétablir un état d’efficacité face a des distorsions et des déséquilibres
issus, par exemple, de mécanismes de compétitions fiscales entre les
juridictions. Les choix stratégiques des acteurs locaux, qui peuvent
agir de mani¢re myopes ou non, c’est-a-dire en ignorant ou pas les
décisions des autres collectivités, peuvent en effet se révéler
collectivement inefficaces.

» Corriger les distorsions issues des migrations qui peuvent conduire a
des équilibres sous-optimaux. Cette perspective sera développée par la
suite car elle combine a la fois perspective en termes d’affectation et
redistribution.

Besteuerung ? Dies liee den Biirgern die Freiheit, ihr Einkommen nach Steuern nach ihrem Gutdiinken zu
verwenden. » (STIGLITZ et SCHONFELDER, 1989, p. 677-680).
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Transferts régionaux et stabilisation

De plus, des transferts interrégionaux peuvent aussi intervenir pour stabiliser 1’impact
d’un choc conjoncturel sur une économie. L’importance des transferts comme mécanisme
implicite de stabilisation, déja évoquée précédemment, a fait 1’objet d’une contribution
particulierement intéressante qui s’applique aux Etats-Unis (SALA-I-MARTIN et SACHS, 1991).
Partant de 1’observation que les Etats-Unis sont restés relativement unifiés depuis plus d’un
siécle, nos deux auteurs mettent en évidence 1’importance des « transferts fiscaux » et des
impdts fédéraux pour absorber les disparités régionales consécutives a une contraction des
bases fiscales dans une région. Ils parviennent a la conclusion que, pour un dollar (1 §) de
revenu perdu par une région ou un Etat, 1/3 § a /2 § sont absorbés par les transferts et la
fiscalité¢ fédérale (SALA-I-MARTIN et SACHS, 1991). Les auteurs appellent de leur veeux la
mise en place, en Europe, d’un systéme sensiblement équivalent a celui existant aux Etats-
Unis afin de contrer, dans certaines régions européennes, une tendance au déclin mais surtout
pour diffuser de maniére plus homogene la croissance.

Transferts interrégionaux et internalisation d’externalités
intertemporelles

Enfin, il est intéressant d’imaginer, dans cette perspective, que des transferts
interrégionaux se placent comme une voie d’internalisation d’une externalité inter temporelle,
sous la forme de dédommagement, ex post par exemple: les régions aujourd’hui
contributrices, d’une certaine maniere, restent redevables d’avantages passés retirés au
détriment d’autres régions, qui, par exemple, ont, a une certaine période, joué¢ un role
essentiel pour la sauvegarde de la nation. La région Nord-Pas-de-Calais, actuellement
largement bénéficiaire de programmes publics de modernisation et de restructuration, a ainsi
largement contribué, a 1’aube de la révolution industrielle, a 1’essor national et a servi, a de
nombreuses reprises, de remparts et de champ de bataille face a des agressions étrangeres. De
méme, les transferts vers certaines régions rurales frangaises, aujourd’hui moins dynamiques
d’un point de vue économique, peuvent étre percus comme un dédommagement X post. Au
dela de leur réle agricole, certaines régions ont en effet largement contribué, a une époque
plus ancienne, a I’essor national. Cette perspective revient en fait a considérer les transferts
interrégionaux comme une voie d’internalisation d’une externalité inter temporelle.

Cette perspective en termes de dédommagement peut aussi, d’'une manicre différente,
s’appliquer a I’Union Européenne dont les programmes de cohésion et de « redistribution
interrégionale » cherchent a contrebalancer les effets positifs que I’Union entraine sur certains
Etats membres ou certaines régions au profit des régions qui ne bénéficient pas a court terme
de cette intégration. Néanmoins, et cela vaut aussi pour 1’Union Européenne, les transferts
entre régions peuvent étre aussi motivés par une quéte d’une meilleure efficacité collective,
méme si celle-ci doit passer, dans un premier temps ou ex ante, par une redistribution
interrégionale, c’est-a-dire une perte nette de bien-&tre pour la région contributrice. Il est clair
que, dans un second temps, I’ensemble de la collectivité devrait bénéficier de la croissance
ainsi favorisée et du partage de celle-ci entre les agents. Nous reviendrons aussi sur cette
justification.
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La redistribution interrégionale : une méthode indirecte et supplétive pour
redistribuer entre les agents.

Le dilemme de la redistribution peut se résumer autour que la question suivante :
comment concilier I’aversion des valeurs individuelles pour de trop fortes inégalités a laquelle
le marché peut conduire, et hétérogénéité¢ des préférences individuelles vis-a-vis de la
redistribution ? La redistribution est ainsi au centre d’un conflit car les agents, s’il
reconnaissent I’importance de la redistribution et témoignent d’une aversion vis-a-vis d’un
niveau trop élevé d’inégalités, ne peuvent cependant pas s’entendre sur les choix collectifs
vis-a-vis de la redistribution. Nous avons alors précédemment mis en évidence le rdle de la
« nation » comme solution opératoire a ce « conflit» des valeurs individuelles face a la
redistribution. Serait-il maintenant possible de concevoir la redistribution interrégionale
comme une réponse de la « nation » aux chocs et aux contradictions des valeurs individuelles
vis-a-vis de la redistribution ?

Nous avons souligné dans la section précédente I’importance du principe « d’égalité des
chances », qui propose une synthése opératoire entre les principales valeurs individuelles
s’exprimant vis-a-vis de la redistribution mais qui intégre aussi une composante spatiale — une
forme de redistribution interrégionale-, en particulier sur la nécessité d’une offre homogene
de biens publics sur le territoire. Cette redistribution interrégionale ne pourrait-elle pas
apparaitre comme une forme de réponse au conflit individuel face a la redistribution ? Face a
I’impossibilit¢ de faire apparaitre une solution de « premier rang» vis-a-vis de la
redistribution, redistribuer entre les régions ne permettrait-il pas d’atteindre une solution de
second rang, par exemple en réduisant la portée de la redistribution interpersonnelle, dont
nous avons vu I’extréme hétérogénéité et la grande sensibilité des valeurs individuelles a son
égard ? Sous cette forme, la redistribution interrégionale pourrait apparaitre comme un
instrument inséparable et complémentaire des logiques interpersonnelles de redistribution.
Dans un certain sens, cette thése revient a avancer 1’idée qu’une redistribution interrégionale
efficace serait susceptible de corriger ou de limiter la pression d’une redistribution
interpersonnelle qui s’exprime a partir de valeurs individuelles divergentes et contradictoires.
Le pari est osé car il cherche a réconcilier une perspective classique de la redistribution, avant
tout interpersonnelle, et une perspective interrégionale de la redistribution, souvent délaissée
par la théorie économique car relevant des dynamiques spatiales ou territoriales

L’intérét d’une telle analyse est de proposer une justification de la redistribution
interrégionale a la lumiére des outils de « I’individualisme méthodologique » : elle place en
effet les agents au centre de 1’analyse en s’interrogeant sur la procédure susceptible de faire
émerger des choix collectifs en termes de redistribution. Face a I’impossible agrégation des
valeurs individuelles en termes de redistribution, la redistribution interrégionale peut
apparaitre comme une voie partielle de résolution de conflit et se combine avec une
redistribution classique entre les agents : elle est donc 1’instrument principal de la solidarité
de la «nation », que nous avons définie comme une procédure collective susceptible de
favoriser I’émergence de choix collectifs vis-a-vis de la redistribution. Cette perspective a le
mérite, semble-t-il, d’éviter 1’écueil persistant de ’analyse théorique de la redistribution
interrégionale, c’est-a-dire la difficult¢ de préciser ce concept de «régions», face a la
mobilité des facteurs — travail et capital — et des agents plus généralement. Ainsi, notre
approche se refuse par exemple a transposer les résultats de ’analyse interpersonnelle de la
redistribution — justice sociale, utilitarisme, contrat — a ’analyse interrégionale méme si ce
mirage peut se révéler tres attrayant au premier abord.
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La redistribution comme révélateur du niveau d’intégration de la
« nation »

Notre analyse, si elle reste largement critiquable, propose ainsi, a partir des préférences
individuelles des agents, une voie d’évaluation des choix collectifs retenus en termes de
redistribution. En effet, I’observation des choix redistributifs mis en ceuvre par une « nation »
pourrait nous renseigner sur le niveau de consensus des valeurs individuelles vis-a-vis de la
redistribution, dont nous avons souligné le fait qu’elles pouvaient étre tres hétérogenes. De
cette maniere, une « nation », fédérale par exemple, plus engagée dans une politique de
redistribution, interpersonnelle comme interrégionale, va révéler le niveau de solidarité et de
consensus qu’expriment les individus vis-a-vis de la redistribution. Une vaste politique de
redistribution exprime de fait une large synergie des valeurs individuelles dans le sens d’une
plus grande solidarité interpersonnelle. Par exemple, I’Allemagne a développé une large
politique de redistribution des ressources interpersonnelles qui se combinent avec une
redistribution interrégionale particuli¢rement forte. A 1’inverse, la pratique de la redistribution
aux Etats-Unis révele un point de convergence des valeurs individuelles vers un niveau plus
réduit de redistribution et exprime de fait une aversion moins importante pour 1’inégalité et un
« consensus mou » vis-a-vis de la redistribution.

Face a ces ¢éléments, il s’avere alors indispensable d’appréhender la redistribution de
manicre globale, comme une fonction a multiples facettes.

3.1.4) Une fonction de redistribution & multiples facettes

L’objectif de la redistribution est la correction de «la dynamique du marché » afin
« d’éviter, en particulier, que des inégalités de départ se cumulent de maniére excessive »
(GREFFE, 1994). Cette justification ouvre la voie a une prise en compte globale des choix
redistributifs d’une nation, interpersonnels comme interrégionaux. Nous tenterons ici de
préciser le sens a donner a cette fonction de redistribution « a multiples facettes ».

Un fonction de redistribution traditionnellement monétaire

Dans un sens classique, la fonction de redistribution est per¢ue comme un ensemble de
transferts sur le revenu, de mesures fiscales , « as being met by a set of direct incomes taxes
and transfers » (MUSGRAVE, 1984)138, Elle renvoie donc généralement a des transferts
« privés » entre agents, via le systéme fiscal et les transferts, qui ont pour mission de modifier
leur position relative en termes de revenu et de bien-étre. La redistribution « pure » s’intéresse
avant tout aux questions de taxation progressive et de transferts (PIKETTY, 1994b, p.795).
Cependant I’é¢tude des instruments liés « aux subventions de crédit, au « busing!3, (...), aux
grilles de salaires et a la redistribution de la demande » constitue de nouvelles voies pour
I’analyse de la redistribution (PIKETTY, 1994b, p. 795). La redistribution peut alors revétir de
nombreuses facettes, pour lesquelles il est bien difficile de dresser une typologie claire. De
fagon générale, il s’agit de redistribuer par I’intermédiaire d’instruments fiscaux - la fiscalité

138 L’ouvrage de MUSGRAVE (1984) est intéressant du point de vue de la définition de la fonction de
redistribution puisqu'il dévie sensiblement du manuel de 1959 et intégre un début de réflexion sur la
redistribution interrégionale (d’aprés BIEHL).

139 C’est-a-dire, dans le cadre d’inégalité de capital humain, 1’action qui consiste & envoyer les enfants issus du
méme groupe de capital humain dans la méme école.
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redistributive - et par les transferts - les subventions. Certains instruments agissant sur les prix
- une réglementation des prix par exemple ou un systéme de prix sur le marché du travail!40 -
peuvent aussi étre employés mais ils « sont considérés comme moins efficaces » (PIKETTY,
1996¢, p. 3). La fiscalité et les transferts interviennent aussi pour corriger les externalités!4!
qui naissent d’imperfections du marché. L’impact redistributif de tels transferts ne doit
cependant pas étre négligé dans notre analyse. Loin d’aspirer a des objectifs d'équité
territoriale, 'action publique vise donc avant tout a rechercher des instruments capables de
faire face aux défaillances du marché ou de corriger les inégalités jugées insupportables au
moyen de transferts forfaitaires, comme nous I’enseigne la théorie du bien-étre.

Le schéma suivant, emprunté a T. PIKETTY, nous éclaire sur le sens a donner a la
redistribution. Soit une société composée de N-ménages percevant un revenu R classé dans un
ordre croissant tel que : RI<R2<R3<.....<Rn. Une redistribution peut étre schématisée sous la
forme d’une courbe d’imp6t I(R) qui correspond, pour chaque revenu (R), a un imp6t I(R).
Cet impdt peut étre négatif ou positif suivant le montant des revenus. Pour les revenus élevés,
il prend alors la forme d’un imp6t positif, c’est-a-dire un prélévement. Pour les revenus les
plus faibles, il est négatif et représente donc un transfert.

Figure 15 : courbe de redistribution (d’apres PIKETTY, 1996¢)

R-I(R)
{mpét
I(R)
45°
>
R; R, R, R, Revenu

L’écueil principal des politiques redistributives renvoie donc aux effets désincitatifs de
ces politiques. En référence a la courbe précédente, cela revient a considérer que les revenus
avant impoOts prennent en compte la courbe d’imposition I(R). La nouvelle fonction pourrait
donc s’écrire RI1(I(R),...,Rn(I(R)) (PIKETTY, 1996¢, p.5). Cette courbe pose aussi, de maniére

140 par exemple, il s’agit ici de relever le salaire minimum des employés peu qualifiés et peu rémunérés. De
nombreux effets pervers peuvent étre alors observés : effet d’éviction au profit d’employés mieux rémunérés, ce
qui contredit I’effet escompté, ou développement des pratiques de « passager clandestin » par le travail non
déclaré,...

141 La fiscalité peut avoir aussi un réle dans la correction des externalités. Elle renvoie donc principalement a un
role purement allocatif. Néanmoins, il n’est pas inintéressant de prendre en compte « les effets redistributifs de
la fiscalité correctrice d’externalités » (PIKETTY, 1996c, p. 7). L’exemple de la taxation des cigarettes peut étre
intéressant sous cet angle, car elle vise a internaliser une externalité négative causée par le tabac. Or cette
taxation est « nettement dégressive », précise PIKETTY (1996¢, p. 7), « ces dépenses étant plus faibles en
moyenne pour des revenus plus €élevés, y compris en valeur absolue (pas seulement en proportion) » (PIKETTY,
1996¢, p.7).
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globale, le probléme de la redistribution : jusqu’a quel niveau la fonction f(I(R)) doit-elle agir
sur la fonction des revenus apres impot f(R-I(R)) ?

Un objet d’étude : les transferts

L’analyse en termes de redistribution place les transferts au centre de 1’analyse. Ces
transferts définissent en effet le cadre pratique de la redistribution, comme nous le verrons
avec I’analyse des transferts sociaux liés a la politique sociale du fédéralisme allemand.

Théorie des transferts, théorie des la redistribution

Les travaux sur les transferts ont donné lieu a une abondante littérature, en particulier
sous I’impulsion de BOULDING et PFAFF (1972). Regroupé autour du concept de « Grants
economics », ce programme de recherche s’interroge sur le fait qu’une seule analyse des
mécanismes économiques en termes d’échange, dans la droite lignée D’ADAM SMITH, n’est
pas suffisante. Ils définissent les transferts - ou « grants », ¢’est-a-dire « one way transfer » -
comme « a one-way economic relationship whereby party A conveys an exchangeable to
party B without receiving in return an exchangeable of equal market value » (BOULDING,
PFAFF, 1972). Leurs travaux tentent de montrer qu’a la fois une logique de transferts et
d’échange est nécessaire pour I’organisation d’un systéme économique moderne. Les liens
entre les transferts et la fonction de redistribution sont alors immédiats puisque les transferts
sont censés réduire, d’un méme montant, la situation nette d’un individu pour accroitre celle
du bénéficiaire. MUSGRAVE précise méme que « transfers thus defined involve redistribution
so that a theory of transfers become a theory of redistribution » (MUSGRAVE, 1984). Sous ces
hypothéses de travail, une politique de transferts revient a mener une politique de
redistribution (SCHREYER, 1983).

La proximit¢ de 1’analyse en termes de transferts avec celle d’imp6t mérite d’étre
précisée. D’une maniére générale, il est en effet concevable de les présenter conjointement
(MORRISSON, 1996, p. 474; PIKETTY, 1996¢, p. 4). En effet I’incidence d’un transfert est, au
signe pres, identique, d’une part, a 1’incidence d’un imp6t sur le revenu pour un transfert
général'4? et, d’autre part, a I’incidence d’un imp6t indirect pour un transfert spécifique. Cette
symétrie impot-transferts a bien du mal a étre percue dans la pratique, ou tout porte a croire
que nous nous ¢loignons des enseignements théoriques. En effet, les impdts ne sont pas liés
directement aux transferts : ils servent avant tout a prélever des recettes fiscales pour I’Etat et
sont donc positifs pour ’ensemble des revenus, a condition que ceux-ci soient soumis a
I’imp6t. Les transferts par contre interviennent de fagon indépendante. Ces écarts par rapport
a la doctrine qui suggere de les analyser de maniére uniforme, génent la perception des
politiques globales de redistribution, en particulier pour apprécier les taux marginaux réels
(PIKETTY, 1996¢, p.4).

Un exemple d’instrument redistributif pertinent : « I’Earned Income Tax
Credit (E.I.T.C.) » ou « Crédit d’impo6t sur les revenus d’activité »

Nous n’investirons pas, dans cette thése, le champ complexe de la fiscalité et I’analyse
détaillée des instruments redistributifs. Nous présenterons simplement un instrument
contemporain particulierement significatif et pertinent pour la mise en ceuvre d’une politique
de redistribution. Cet instrument s’apparente a un impot négatif et a été surtout développé en

142 La littérature fait référence a un « impdt négatif » pour le cas d’un transfert général.
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Europe!43 et aux Etats-Unis. Dans ce dernier pays, 1’expérience récente de L’Earned Income
Tax Credit (EITC) intégre une redistribution pour les faibles revenus par le biais d’un impot
dont le taux marginal est négatif: cet impdt négatif met en place un transfert qui vient
compléter les revenus du travail. Il a la particularité de ne pas toucher a la logique
fondamentale du marché du travail, en évitant d’agir comme une distorsion de 1’équilibre de
marché. Il constitue donc, « pour I’analyse néo-classique, la meilleure réforme sociale
possible » (PERCEBOIS, 1991, p. 95). A I’inverse, 'impdt indirect n’est pas neutre. Il génere
des distorsions car il agit sur 1’équilibre de marché!44. De cette fagon, un impdt sur la
consommation pourrait étre envisagé, taxant les biens non-alimentaires par exemple et en
subventionnant les biens alimentaires. Si I’on suppose que les revenus les plus faibles
privilégient les dépenses de biens alimentaires, une redistribution s’effectuerait donc des
revenus les plus élevés vers les plus faibles.

Aux Etats-Unis, les années soixante dix ont été marqué par 1’apparition des « working
poor », c’est-a-dire des agents non qualifiés, possédant un emploi, mais dont les revenus du
travail ne leur permettaient plus d’assurer une vie décente a leur famille. La réponse
américaine a cette précarisation et a cette fragilisation du marché du travail mérite d’étre
brievement présentée car elle tranche avec les choix frangais qui visent a obliger les
entreprises a garantir un niveau de vie décent aux moins qualifiés de leurs salariés en leur
imposant un salaire minimal légal élevé et des minima sociaux, sur lesquels s’appliquent des
charges sociales ¢levées. Cette voie francaise a pour conséquence un cott du travail élevé, et
donc de I’emploi. Les Etats-Unis ont opté pour le voie de la flexibilité des salaires, avec un
salaire minimal peu élevé, mais en créant un systéme de compensation des pertes de revenus
pour les moins qualifiés par I’intermédiaire d’un crédit d’impot.

Cette réforme avait été introduit par GERARLD FORD en 1975 pour soulager les familles
issues des « working poor ». R. REAGAN et G. BUSH ne remettent pas en cause cette « carotte
fiscale », fonctionnant comme une incitation a 1I’emploi, et, en 1993, B. CLINTON place
I’EITC au centre de son dispositif de politique sociale. Son fonctionnement est assez simple
comme le décrit le graphe suivant. A condition d’avoir un emploi et de posséder des revenus
inférieurs a 165 000 FF par an, toute personne ayant au moins deux enfants a charge peut
bénéficier de E.LT.C. Si un agent percoit 52 200 FF par an, soit 1’équivalent du salaire
minimal a plein temps, un salarié¢ avec deux enfants percevra par exemple un crédit d’imp6t
de 20 880 FF, soit 40 % de plus par rapport a son revenu initial. De ce crédit sera déduit
I’impdt fédéral, qui est inférieur a 10% pour cette tranche de revenus. Malgré un coft
important pour I’administration fédérale, le succes de ’E.LT.C. est flagrant aux Etats-Unis.
La plupart des bénéficiaires reste cependant abonnée aux programmes de I’aide sociale, ce qui
n’allége pas le colit de programmes sociaux. De plus, I’E.L.T.C. fonctionne un peu comme

143 en particulier, dans les années 60 et 70, en Belgique, au Royaume-Uni, aux Pays-Bas au Danemark, au
Luxembourg et en France avec le plan STOLERU.

144 a taxation indirecte suscite de nombreuses réserves (PIKETTY, 1996¢, p. 4) :

1) Cette taxation représente une distorsion des prix relatifs qui ne prend pas en compte les variations des colits
relatifs des produits.

2) Elle ne tient pas compte de la consommation totale. Si les deux groupes d’individus aux revenus les plus
faibles ne consomment que des biens alimentaires, cet impdt indirect ne permet aucune redistribution entre ces
deux classes d’individus.

3) Cette taxation indirecte ne permet de taxer que le revenu qui est consommé sans tenir compte de la
propension a épargner par exemple.
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« une machine a bas salaire » et ne favorise pas une hausse des salaires des moins qualifiés et
les entreprises tirent argument de ce crédit d’impdt pour maintenir les bas salaires a un niveau
trés faible : dans la tranche la plus basse, le crédit d’imp6t apporte en effet un complément de
revenu apres impot de 30 % environ (PIKETTY, 1997b).

Graphique 3 : Impact redistributif de I'E.I1.T.C. aux Etats-Unis (cas d'une personne avec
deux enfants a charge en 1996)
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Un élargissement indispensable de la fonction de redistribution aux
logiques interrégionales

Comme nous le montrerons pour 1’ Allemagne, notre thése vise a proposer une définition
¢largie de la fonction de redistribution, traditionnellement per¢ue dans un sens monétaire et
interindividuel. En effet, les politiques de redistribution sont marquées par une multitude
d’instruments : transferts monétaires sur le revenu mais aussi transferts en nature (dans le
cadre de I’aide sociale par exemple), dotations de service (créches, hopitaux, foyers
d’accueil,...), infrastructures a caractére social. Ainsi la politique sociale - le « synonyme des
politiques redistributives »(BOADWAY, 1995) - est avant tout « multi-faced » (BOADWAY,
1995). Elle est marquée par une grande variété¢ d’instruments mis en jeu (fiscalité, transferts
vers les plus pauvres, assurance sociale, transferts en nature, biens publics locaux,...). Les
économistes ont tardé a reconnaitre l'importance des transferts en nature dans une logique
redistributive. Jusqu'a présent, rappelle BOADWAY, il était accepté que les transferts sur les
revenus étaient bien plus efficaces que des transferts en nature : « Economists are only now
coming to recognize the legitimate role to be played by social assurance, and the provisions
of public services alongside income-based transfers as redistributive instruments. »
(BoADWAY, 1995). De la méme maniére, WILDASIN, nous le verrons, centre son intérét sur les
transferts monétaires, mais il n’oublie pas de préciser que son analyse peut étre étendue a
I’ensemble des instruments redistributifs, en nature en particulier, qui peuvent s’avérer, écrit-
il, plus efficace pour atteindre les objectifs recherchés (WILDASIN, 1994).
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Les ¢léments précédents remettent en cause, partiellement, la perspective d’un
découpage strict de I’action publique entre fonction d’allocation, de redistribution et de
stabilisation. En effet, la perspective d’une politique de redistribution, dont certains
instruments fonctionnent comme une allocation de biens publics locaux, nous interroge sur la
localisation de ces infrastructures sociales dans I’espace et ouvre la voie a une redistribution
interrégionale des richesses. L’existence de chocs conjoncturels localisés dans 1’espace, sur
un secteur de l’industrie par exemple, peut amener certaines régions a subir, plus que
d’autres, les effets d’une réduction de 1’activité économique. Il y a tout lieu de penser que
certaines régions, ou se concentre une population plus touchée par les aléas économiques,
seront favorisées pour 1’allocation de ces biens publics a caracteére redistributifs. Plus qu’a une
logique de stabilisation, c’est donc a une redistribution spatiale et interrégionale de cette offre
d’infrastructures sociales, et indirectement des richesses via son financement, que nous avons
a faire. De manicre plus large, par son caractére centralisé, le budget social amortit, de
maniére implicite, les chocs conjoncturels localisés dans 1’espace, sur un secteur de I’industrie
par exemple, qui peuvent amener certaines régions a subir, plus que d’autres, les effets d’une
réduction de I’activité économique : une politique sociale centralisée intégre donc de facto
une redistribution spatiale de ses prestations.

Cette perspective d’une fonction de redistribution a multiples facettes nous améne a
proposer une nouvelle grille de lecture face a la redistribution, qui, évitant la problématique
classique interpersonnelle et interrégionale, s’intéresse avant tout au contenu informationnel
des politiques de redistribution, en particulier en s’interrogeant sur leur caractere explicite,
transparent ou, a I’inverse, plus implicite et opaque.

3.2) Redistribution et information : choix fédéraux et redistribution
interrégionale explicite

Face a ces logiques de redistribution qui caractérisent la « nation » au sens économique
du terme, il convient maintenant de s’interroger sur la forme d’organisation économique et
politique de la « nation » susceptible de répondre au mieux, en termes de choix redistributifs,
aux préférences des agents, dont nous avons vu qu’elles s’exprimaient de maniére trés
différentes d’un agent a I’autre.

3.2.1) Redistribution implicite versus redistribution explicite

La nation repose sur des équilibres fragiles'4. Si la croissance économique alimente le
développement ¢économique d’un pays, elle le fait aussi sur des bases asymétriques,
engendrant de multiples inégalités, susceptible de mettre en péril la cohésion nationale. Face a
ces logiques de polarisation de la croissance économique, la nation apparait comme le cadre
le plus approprié — une solution de second rang - pour organiser, sur la base d’une aversion
des valeurs individuelles pour de trop fortes inégalités , des transferts de solidarité. Ainsi a-t-
on remarqué que les frontiéres marquent aussi les fronti¢res de la solidarité (SANTI, 1995). De
cette maniere, si un pays se recompose, les transferts doivent suivre : 'unité allemande offre,
de ce point de vue, une expérience particulierement enrichissante que nous ne manquerons
pas de détailler.

145 Cette section a été rédigée en collaboration avec G. SANTI (1995).
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Plus généralement, il revient a 1I’Etat!4¢, pris au sens large (Etat central, régions,
collectivités territoriales, sécurité sociale), d’assurer via ses budgets, une redistribution (par
essence nationale) des richesses produites. Considérée dans sa globalité, cette redistribution
prend d’un c6té la forme d’un jeu subtil de prélévements (cotisations, impdts et taxes) et de
I’autre prestations, traitements, dotations et allocations en biens publics. Si cette action
publique instaure une redistribution interpersonnelle des ressources, elle recouvre également
une redistribution territoriale des richesses. Ainsi, s’organise a travers les budgets publics une
forme particuliére de solidarité, en faveur des zones les plus pauvres, a laquelle contribuent
les régions riches. Cette redistribution spatiale, au méme titre que son corollaire
interpersonnel, participe trés largement de la cohésion nationale, en atténuant les écarts de
développement initiaux entre les espaces.

Toutes les nations n’organisent cependant pas ces transferts spatiaux sur les mémes
bases. Au contraire, des modeles assez distincts de solidarité territoriale peuvent étre mis en
lumiére a travers les concepts de transferts explicites et implicites. Dans le premier cas, que
I’on retrouve plutdt dans les Etats fédéraux, les transferts s’organisent dans la transparence,
au point méme parfois d’étre inscrits dans la Constitution. Ils recouvrent généralement des
relations financieres entre juridictions de méme niveaux (transferts horizontaux) et/ou de
niveaux différents (transferts verticaux). Ils présentent naturellement une certaine
transparence en transitant par la comptabilité publique de chaque niveau de pouvoir. Dans le
second cas au contraire, comme 1’Etat-nation, les transferts présentent une certaine opacité.
Ils constituent 1’expression implicitement territoriale d’une redistribution organisée a
I’échelon central, sans transiter explicitement par des échelons intermédiaires. Ils tiennent au
solde territorial entre les recettes et les dépenses publiques centrales et leur connaissance,
rendue difficile sous le voile d’une monnaie unique, exige une méthodologie adaptée. A ces
logiques, explicites ou implicites, se conjuguent bien évidemment les politiques de
redistribution interpersonnelle des richesses, qui fonctionnent dans la plupart des pays,
fédéraux comme plus centralisés, de manicre implicite et pour lesquelles il est bien difficile
de donner une répartition spatiale a partir des différences régionales entre prélévements et
prestations. C’est a travers de cette grille d’analyse que nous entendons rendre compte des
deux formes principales de la nation, prise bien évidemment dans un sens économique :
I’Etat-nation et I’Etat fédéral.

Crise de I’Etat-nation, crise de la redistribution, crise de la transparence

L’Etat-nation constitue, parmi d’autres, une des formes d’organisation de la « nation »
face aux choix qu’expriment les agents en termes de redistribution. La redistribution
interrégionale, inhérente a ces états, prend souvent une forme trés implicite, souterraine et
opaque, marquée par un engagement de I’acteur public difficile a évaluer, car peu transparent.
L’organisation « mono-bloc » de I’Etat, sa justification souvent liée au principe d’une
souveraineté indivisible, le poids des budgets centraux rendent en effet cette redistribution
largement opaque, méme si elle reste largement efficace. Cette forme d’organisation de la
nation se trouve aujourd’hui en crise, que nous pourrions qualifier de «crise de la
redistribution » ou « « crise de la solidarité ». D une part, I’essor de puissances régionales ou

146 1La Constitution frangaise se fonde sur I’existence d’une souveraineté indivisible, fondement d’un état
unitaire. En Allemagne, par contre, ¢’est plutot d’une souveraineté partagée entre Bund et L&nder dont il faut
parler.
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locales, qui s’expriment souvent au travers d’une critique d’une action centralisée, modere le
champ d’action et la capacité de lever des recettes fiscales du coté de I’Etat central et limite
de facto la portée des choix redistributifs de I’Etat. D’autre part, enserré dans les flux et les
contraintes liés a la mondialisation et a la mobilité croissantes des activités économiques et
des agents, I’Etat nation a bien du mal a avancer une réponse cohérente, qui correspond a son
organisation intégrée!4’. De plus, la prise de conscience politique grandissante de I’opinion
publique, son pouvoir grandissant d’association et de revendication!#8, [’accés a
I’information, de surcroit mondiale, ce qui facilite les comparaisons internationales, la
maturité économique, qu’elle peut témoigner face aux choix publics et a 'utilisation des
finances publiques, tranchent avec la réponse intégrée, souvent centralisée et bienveillante
traditionnellement proposée par I’Etat-nation. D’une analyse politique, cette analyse glisse
peu a peu vers une vision plus économique d’une crise informationnelle de I’Etat-nation,
impossible de présenter une comptabilité claire de ses engagements et d’évaluer son action.

L’Etat-nation se heurte donc aujourd’hui a la question de la transparence et de
I’organisation de la redistribution. Il a cependant trouvé sa justification dans une réponse
intégrée et efficace face aux deux principales menaces qui pouvaient mettre en jeu son
existence. D’une part, une justification de I’Etat-nation existe face a une menace extérieure
susceptible de briser les choix redistributifs décidés par les agents. Dans cette perspective, la
nation francaise est née a Valmy. Cette perspective a néanmoins eu pour conséquence de
gommer les inévitables particularismes régionaux. D’autre part, une seconde justification de
I’Etat-nation renvoie a une menace intérieure de domination d’un certain nombre d’agents sur
d’autres. Cette perspective place 1’Etat nation comme une forme de contrat d’assurance, de
régulation et de controle des préférences régionales, qui peuvent aussi s’exprimer au
détriment d’une autre région alors que la perspective classique, chére 8 TOCQUEVILLE, précise
que les préférences régionales s’expriment avant tout dans leur région. La Guerre de
Sécession aux Etats-Unis et, plus récemment, la guerre civile yougoslave, ont poussé a
I’extréme cette menace.

Enfin, I’intégration européenne constitue la critique la plus directe et perceptible d’une
crise de I’Etat nation car elle revient a intégrer 1’Etat-nation dans un ensemble plus vaste,
caractérisé lui aussi par des choix redistributifs, divergents ou complémentaires de ceux
choisis par I’Etat-nation. Dans cette perspective, ’intégration européenne, puisqu’elle se
construit, comme 1’Etat-nation, autour d’outils redistributifs et d’une future monnaie unique,
peut étre lue comme un conflit, certes pacifique, entre une « nation » jeune — I’Europe - une
«nation » plus ancienne — I’Etat-nation traditionnel. Quoi qu’il en soit, la redistribution
interrégionale européenne tranche avec les pratiques classiques de I’Etat-nation puisqu’elle se
caractérise par une plus grande transparence, dans la mesure ou les flux des transferts
interrégionaux sont globalement explicités, ce qui n’est pas le cas pour I’Etat-nation!4°... De
la a parler de fédéralisme, il n’y a qu’un pas a franchir.

147 Le peu d’enthousiasme du pouvoir politique, en France par exemple, face a I’essor d’Internet et le retard
frangais en la matiére face au développement des « autoroutes mondiales de I’information » expriment, dans ce
contexte, cette crise contemporaine de 1’Etat-nation

148 Voir a ce sujet les réflexes du type « Not in My Backyard » (NIMBY)

149 Voir a ce sujet SANTI (1995)
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Choix fédéraux, choix redistributifs et logigue informationnelle

L’Etat fédéral peut constituer une deuxiéme forme d’organisation de la « nation » face
aux choix collectifs des agents en termes de redistribution. Dans cette perspective, souvent
fondée sur une souveraineté partagée, la redistribution interrégionale prend une forme plus
explicite, transparente puisqu’elle transite entre niveaux de pouvoirs largement indépendants
les uns des autres. Nous ne manquerons pas d’insister sur ces logiques, bien perceptibles dans
I’analyse des mécanismes de péréquation en Allemagne. La mise en évidence de ces transferts
ouvre la voie a une pratique plus efficace de 1’action publique car, d’un c6té, elle garantit une
efficacité, ou du moins une quéte d’efficacité, de maniere incitative, de I’action publique.
D’un autre c6té, elle se place dans un cadre résolument démocratique en facilitant le controle
des agents-citoyens sur la mise en ceuvre du contrat constitutionnel initiateur de la « nation »
et sur les choix collectifs retenus en terme de redistribution. Un systeme fédéral permet une
meilleure prise en compte des logiques locales et réduit de fait les asymétries
informationnelles. Par le vote, les citoyens peuvent mieux contrdler les actions et décisions
des représentants politiques et ces derniers peuvent, en réaction, tirer partie de 1’observation
des réactions de la population locale a leur programme politique. Dans un systéme
décentralisé, les citoyens sont donc plus conscients du colt des biens publics offerts,
puisqu’ils en supportent directement le colt via I’imposition. En raison d’une meilleure
transparence et de la proximit¢é a I’information, le controle des électeurs sur les
« bureaucrates » et les administrations est plus efficace que dans le modéle de 1’Etat-nation
(NISKANEN, 1974). De plus, la mobilité des citoyens limite le pouvoir des gouvernements
régionaux, en écho avec le célebre article de TIEBOUT (1956).

La premiere partie a largement débattu des tenants et des aboutissants d’une perspective
économique de fédéralisme. Il convient ici de faire le lien en insistant sur I’importance des
relais informationnels dans la pratique des politiques redistributives. Certes, concernant la
redistribution interpersonnelle, la plupart des budgets restent largement opaques dans la
plupart des états fédéraux. Mais cette réalité politique ne doit pas masquer une réelle
inefficacité économique, particuliérement critiquée de nos jours. Il y a tout lieu de penser que
I’explicitation et la mise au clair des budgets sociaux pourraient constituer un défi a venir
pour la plupart des Etats fédéraux. Les décisions arrétées récemment aux Etats-Unis, avec une
régionalisation en cours de la protection sociale — ne vont-ils pas dans ce sens ?
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Résumé du chapitre 2

Ce second chapitre investit la question complexe de la redistribution dans un cadre
fédéral. Il s’interroge d’abord sur la portée normative de la question suivante : pourquoi
redistribuer ? Deux justifications se détachent nettement : une perspective idéale, impérative,
voire transcendantale de la redistribution bien représentée par les apports des théoriciens de la
justice sociale et motivée par des choix déontologiques et une perspective individualiste de la
redistribution, qui s’inscrit dans une démarche plus téléologique et dans le paradigme de
I’économie du bien-€tre : comportements altruistes, critéres de compensation, fonction
d’utilité collective, contrats constitutionnels, logique d’assurance, aversion des valeurs
individuelles pour de trop fortes inégalités et mécanismes de génération des inégalités
(PIKETTY,1994A). La difficult¢ fondamentale dans cette justification individualiste de la
redistribution réside dans le fait que les valeurs individuelles face a la redistribution sont
profondément hétérogenes et rendent difficiles I’émergence de choix collectifs en termes de
redistribution. Ce conflit des valeurs individuelles face a la redistribution nous raméne, une
fois de plus, au théoréme d’impossibilité (ARROW, 1963).

Notre travail va alors s’inscrire dans cette seconde justification individualiste de la
redistribution et va proposer une voie de résolution, opératoire et de second rang, a la
diversité des croyances et des valeurs individuelles en mati¢re de redistribution. A partir
d’une analyse des voies éventuelles de résolution de ce « conflit de la redistribution », notre
travail donne a la « nation », au sens économique du terme, une signification particuliere :
cette «nation », fondée sur un espace économique commun, dotée d’une continuité
monétaire, fiscale et administrative, d’un ancrage historique et spatial - P. SALIN définit
d’ailleurs la nation au sens économique du terme comme un espace économique doté d’une
monnaie et d’une fiscalité a peu prés homogene (SALIN ,1994) - serait alors cet équilibre
redistributif, qualifi¢ par PIKETTY de « consensus spontané, dynamique et instable »
(PIKETTY, 1994a), qui permettrait & une majorit¢ de déterminer certains choix redistributifs.
Elle prendrait la forme, a partir d’un contrat constitutionnel de base, d’une procédure chargée
d’exprimer collectivement 1’aversion des valeurs individuelles pour un niveau trop élevé
d’inégalité. Dans cette perspective, le principe d’égalité des chances revét une signification
particuliére puisqu’il se place comme une synthése entre une perspective individualiste de la
justice — pas d’action ex post sur la régulation marchande — tout en y intégrant une perspective
déontologique et morale. De plus, I’application d’un tel principe nécessite aussi une
intervention publique dans le domaine spatial, par exemple pour garantir une offre homogene
de biens publics sur le territoire ou une accessibilité équivalente pour 1’ensemble des agents
vis-a-vis de ces biens publics. La redistribution interrégionale émerge donc comme un
instrument de la « nation » susceptible, d’une part, de répondre a cette exigence d’égalit¢ des
chances et, d’autre part, de résoudre en partie, de maniére opératoire, le conflit de la
redistribution, par exemple en réduisant la portée et le colt de la redistribution
interpersonnelle, dont nous avons souligné D’extréme hétérogénéité des préférences
individuelles a son égard.

L’intérét d’une telle analyse est d’intégrer la redistribution interrégionale dans le
paradigme de l’individualisme méthodologique en montrant qu’elle peut fonctionner de
maniere indirecte et complémentaire a la redistribution interpersonnelle. Elle vise aussi a
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¢largir la définition de la fonction de redistribution qui se caractérise par de « multiples
facettes », interpersonnelles, interrégionales, sous forme de biens publics, de transferts en
nature, etc. Elle permet alors de mesurer le niveau de consensus collectif qu’exprime la nation
autour des choix collectifs redistributifs. Ce chapitre s’achéve alors sur une bréve analyse des
formes d’organisation économique et politique susceptibles de répondre au mieux, en termes
de choix redistributifs, aux préférences individuelles des agents. Délaissant alors le modele
traditionnel de 1’Etat-nation, notre contribution insiste sur la nécessaire transparence et les
vertus d’une redistribution explicite que seule une organisation économique et politique de
type fédéral est a méme de proposer.
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CHAPITRE 3

FEDERALISME ET REDISTRIBUTION : DE CHOIX
PUBLICS EN TERMES D’EQUITE AU TATONNEMENT
VERS UNE FEDERATION OPTIMALE

« Institutional conservatives, from all across the
ideological spectrum, are reluctant to acknowledge that
the historical nation-state has lost its raison d’étre, at
least to the extend that political activity is considered to
include directed control and regulation of economic
life » (JAMES M. BUCHANAN, conférence donnée a
Milan dans le cadre du colloque « dix Nobel pour le
futur », 5-7 décembre 1997).

L’objectif de ce troisiéme chapitre est de s’interroger sur la justification interrégionale
d’une politique de redistribution des richesses. Deux hypotheses fondamentales vont
organiser notre cheminement scientifique : sous une premiére hypothése d’immobilité des
agents, une justification de la redistribution interrégionale existe en termes d’équité pour
garantir une offre homogeéne de biens publics — équité fiscale - sur le territoire ou une
accessibilité équivalente pour ’ensemble des agents vis-a-vis de ces biens publics — équité
spatiale. Dans une seconde perspective prenant en compte la mobilité des agents, la
problématique se déplace vers une réflexion en termes d’efficacité de localisation des agents.
Dans certains cas, il s’agit de passer d’un équilibre instable a un équilibre stable de la
fédération, par exemple en évitant un dépeuplement d’une région périphérique. Ce modele
pourrait-il expliquer 1’engagement du gouvernement central dans I'unification allemande ? La
redistribution interrégionale peut enfin conduire a un optimum fédéral par un mécanisme
d’équilibre et de tatonnement qui combine redistribution interrégionale, redistribution
interpersonnelle et localisation optimale de la population sur le territoire. Ce chapitre
s’achévera sur la question de la répartition de la fonction de redistribution dans une structure
fédérale, en insistant, au-dela du débat centralisation-décentralisation, sur les mécanismes de
coordination et de coopération de 1’action publique en termes de redistribution.



Chapitre 3 : fédéralisme et redistribution : de 1’équité au tatonnement vers une fédération optimale

1) UNE JUSTIFICATION INTERREGIONALE DE LA
REDISTRIBUTION

Le dernier chapitre a tenté¢ de mettre en évidence le role de la « nation », sans présumer,
dans un premier temps, de son organisation fédérale ou plus centralisée, comme une
procédure susceptible de proposer une voie pour résoudre les conflits qui naissent des
multiples perceptions individuelles vis-a-vis de la redistribution. Dans cet objectif, notre
travail a insisté sur le role du principe d’égalité des chances qui propose une forme de
résolution de ces conflits en intégrant a la fois les perspectives individualistes et idéales de la
redistribution. Cette justification en termes d’égalité des chances constitue d’ailleurs un vaste
champ d’action économique de la « nation », sur le plan éducatif, social ou régional, en
cherchant a garantir une offre homogene de biens publics sur le territoire. Notre étude
pourrait alors glisser vers I’analyse plus approfondie de la redistribution interrégionale des
richesses. DERYCKE et GILBERT considérent d’ailleurs cette question comme fondamentale :

« Méme si I’on suppose que le gouvernement central a mis en place au préalable une
redistribution interpersonnelle équitable, et que les facteurs de production sont
mobiles, il reste néanmoins des communes de «riches» et des communes de
« pauvres ». Dans les premiéres, le rapport entre le colt et les avantages retirés des
services collectifs locaux est plus favorable que dans les autres, en violation du
principe d’équité horizontale. Des actions correctrices sont-elles nécessaires et
possibles ? » (DERYCKE, GILBERT, 1988, p. 39).

De méme chez MUSGRAVE :

«A further aspect of distributional equity within the federation relates to the
relative position of member of jurisdictions :

- The federation may be concerned with the terms at which member jurisdictions are
capable of providing public services.

- The federation may be concerned with the absolute level of such services enjoyed
by residents within the various jurisdictions. » (MUSGRAVE R.A. & P.B., 1989, p.
471).

C’est cette question qu’il convient maintenant d’approfondir autour de deux hypothéses
fondamentales :

0 D’une part, d’un point de vue statique, I’hypothése d’une immobilité des agents
ouvre la voie a des considérations en termes d’équité (équité territoriale et équité
spatiale). La redistribution interrégionale peut-elle alors apparaitre, dans certains
cas, comme un jeu a somme positive ?

o D’autre part, le choix d’une prise en compte de la mobilité¢ des agents nous ameéne a
s’intéresser a des perspectives plus dynamiques en termes d’efficacité de
localisation de la population sur le territoire qui peut se révéler largement sous-
optimale, par exemple en s’inscrivant dans un processus de dépeuplement et de
désertification de 1’espace. Nous verrons, en seconde partie, I’importance de ces
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logiques pour comprendre les choix publics en termes de redistribution qui ont
accompagné 'unification de I’ Allemagne.

1.1) Agents immobiles et équité : de I’égaliteé des chances a I’équité
territoriale et a I’équité spatiale

Cette perspective s’inspire du principe d’égalité des chances, dont nous avons souligné
I’importance dans le chapitre précédent car il se présente comme un essai de synthese a partir
de valeurs individuelles différentes vis-a-vis de la redistribution. Partant de ce principe
d’égalité des chances, le champ de I’action publique de la «nation» révele une double
justification pour une redistribution interrégionale des richesses, en termes d’équité
territoriale (ou équité fiscale) d’une part (GUENGANT, 1993), mais aussi en termes d’équité
spatiale d’autre part (THISSE, 1994).

1.1.1) Une justification en termes d’équite territoriale

La définition de 1’équité territoriale — ou équité fiscale - s’appuie, a partir des travaux
fondateurs de PIGOU (1932), sur la « transposition, aux disparités fiscales locales, du principe
de «traitement égal des égaux », énoncé par BUCHANAN en 1950 (GUENGANT, 1993)150,
Rappelons le contenu de ce principe, déja présenté a la fin du premier chapitre : a I’origine, la
justification en termes d’équité fiscale repose sur l'observation, selon les régions riches ou
pauvres, de bénéfices fiscaux différents pour l'offre de biens et services publics. Ce bénéfice
fiscal s'obtient en retranchant les gains que regoit un contribuable de I'utilisation d'un bien ou
d’un service public moins les impo6ts qu'il a dii acquitter. Ainsi, soit un résident d'une région
A, plus riche, ayant un revenu par téte supérieur a celui de la région B, plus pauvre. Alors,
pour financer la méme offre de biens publics, les résidents de A subissent un effort fiscal
moins important - un niveau d'imposition plus réduit sur le revenu - que les résidents de la
région B. Une premicre conséquence de cette situation conduit a I'accentuation des disparités
dans l'offre de biens publics qui est inégale entre les états. Un des fondements de nos
démocraties - « le traitement égal des égaux » - est donc mis a mal.

Le modele suivant permet d’illustrer simplement cette conception de 1’équité territoriale
qui stipule donc une égalisation des potentiels fiscaux réels, c’est-a-dire « des pouvoirs
d’achat par téte des bases d’imposition en services publics de proximité » (GUENGANT 1993).
Soit Zi I’ensemble des services publics offerts par la région 1 et N[f' sa population totale, 3
représentant un parametre de congestion compris entre 0 et 1. La consommation par résident
s’écrit alors, en I’absence d’effets de débordements :

7.

Z, =——
1 NE‘))

Si B =0, alors zi=Zi et représente un bien public pur au sens de SAMUELSON (1954).

150 Deux approches de 1’équité territoriale peuvent d’ailleurs étre proposées : la premiére renvoie a I’ancienne
école des finances publiques, fondée sur une séparation stricte des postes de recettes et de dépenses, et stipule
une égalisation totale de la pression fiscale locale, 6tant ainsi toute autonomie aux acteurs locaux. La seconde,
plus moderne, reconnait une interconnexion des logiques de dépenses et de recettes, et s’intéresse beaucoup aux
surplus fiscaux, c’est-a-dire a la différence entre les impots acquittés et les bénéfices retirés de 1'utilisation d’un
bien public.
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Soit Ci(z,N) le colt total de production. Sous hypothése de rendements d’échelle
constants, la dépense totale vaut alors : Ci(z,N) = CiZi, avec C=0C; / 0Z; comme colt
marginal de longue période. Il est homogéne sur I’ensemble de la région i mais peut varier
d’une région a I’autre en fonction du prix des facteurs immobiles. En s’appuyant sur une
nouvelle hypothése d’utilisation efficace des colits de production des biens et services
produits dans la région 1, les inégalités entre régions 1 proviennent alors uniquement
d’inégalités de départ et de dotation. Sous contrainte budgétaire stricte, la région i doit faire
correspondre les recettes fiscales aux dépenses, soit liFi = Ci(z,N) avec Fi représentant la
somme des bases fiscales, ou potentiel fiscal brut (GUENGANT, 1993) et Ii le taux
d’imposition, supposé uniforme sur I’espace régional. L’¢galisation des avantages recus avec
I’effort fiscal supporté conduit au résultat suivant, avec bi et bj comme potentiels fiscaux
nominaux par résident et pi (respectivement pj) comme colit marginal des prestations
publiques régionales, dépendant du colt marginal de production Cz et des conditions
techniques de consommation, qui sont fonction de la congestion [ :

p; = Clz_iﬁ pour larégioniet p; = lij

i j

b. bj

1

C, /N c, /NP

5 pour la région j

On a donc :

Cette formalisation de 1’équité territoriale « suppose, par conséquent, 1’égalité¢ des
potentiels fiscaux réels » des régions (GUENGANT, 1993, p. 837). Face a ce résultat,
I’hypothése de mobilité ou immobilité des agents s’avére incontournable.

Une mobilité spatiale des agents

Sous cette hypothése, que nous développerons plus tard, la mobilité résidentielle des
ménages conduit & une uniformisation des surplus fiscaux des égaux : les disparités fiscales
sont donc amenées, sur un équilibre de long terme, a se réduire et a s’égaliser (WILDASIN,
1986). Néanmoins, cet équilibre, s’il résout la question de ’iniquité fiscale, pose la question
de la localisation optimale de la population sur le territoire. En effet, motivée par des
incitations fiscales inefficaces, la population peut se localiser de manicre non optimale sur le
territoire. Cette question sera I’objet d’une section suivante.

Une mobilité réduite des ménages

Sous cette hypothése, qui s’apparente a une situation de court terme (GUENGANT, 1993,
p-838), la mécanique présentée précédemment d’autocorrection des disparités fiscales ne
fonctionne plus. Afin de rétablir I’équité territoriale, une politique d’égalisation des inégalités
réelles peut étre mise en place. Selon la marge de manceuvre du décideur public, elle peut
emprunter trois voies :

o D’abord, une correction de la fiscalité locale, qui pourrait agir sur une réforme des
impdts a 1’origine des inégalités, principalement ceux levés sur la production. A
défaut de sa suppression, une centralisation de ses recettes seraient alors inévitable.

0 Ensuite, une refonte du découpage administratif, en ¢élargissant la région de
prélevement et en intégrant de maniére plus homogene, les zones de production et
de résidence.
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0 Enfin, de maniére plus classique car elle repose sur une acceptation d’un état de
statu-quo en termes de systeme fiscal comme de découpage administratif, la voie de
la péréquation financiére des potentiels fiscaux régionaux apparait enfin inévitable
(GUENGANT, 1993). En écho avec le modéle précédent de redistribution directe entre
régions, fonctionnant sous la forme d’une péréquation fiscale horizontale, le

s * : « b b x ,
transfert péréquateur s, s’exprime : s; =(———)p;t; avec b/p représentant le
1
potentiel fiscal moyen et bi/pi le potentiel fiscal réel régional par habitant et t? le
taux aggrégé de pression fiscale apres péréquation. Les régions riches en bases
taxables (b, / p, >b/ p subissent un « écrétement » de leur ressources (S, <0). A
I’inverse, les régions pauvres se trouvent bénéficiaires mais gardent une totale
indépendance quant a I’utilisation de ces transferts. Ils tendent a réorienter 1’offre de
biens publics entre les régions et sont déterminés par les taux d’imposition votés

aprés péréquation et reflétent donc les comportements des acteurs régionaux
(GUENGANT,1993).

La péréquation financiére : un jeu 4 somme négative ?

Li¢es aux motivations locales, la mécanique d’égalisation précédente ne revient donc
pas inévitablement a un jeu a somme nulle. Elle peut méme se révéler déficitaire
(Z N, s’ <0), nécessitant alors I’intervention du gouvernement central (GUENGANT, 1993,

p-838). La solution précédente retrouve une recommandation de BUCHANAN qui proposait de
mettre en place un systéme de transferts intergouvernementaux qui « allow state units
originally unequal in fiscal capacity to provide equal service at equal rates of taxation »
(BUCHANAN, 1950, p.186). Ces transferts devraient étre d'ailleurs conduits par le
gouvernement central pour éviter un accroissement des disparités et des comportements de
type « passager clandestin » :

« The central government must enter the process and treat the equals unequally in
order to offset the divergences in the income and wealth levels of the subordinate
units » (BUCHANAN, 1950, p. 189).

De cette mani¢re, BUCHANAN conclut en précisant qu’un systéme centralisé ~would
resolve the peculiar fiscal problem of federalism” (BUCHANAN, 1950, p189).

Cout politique de la péréquation fiscale et intervention du
gouvernement central

Bien que traitée en fin de chapitre, I’intervention du gouvernement central pose de
surcroit la question du cott politique de la redistribution car I’éventualité de désaccord sur le
pouvoir de redistribution peut conduire a un blocage du processus voire, a une démission de
la région la plus contributrice (GUENGANT, 1993). Plus le nombre de régions contributrices
diminuera, plus le colt politique de la péréquation sera réduit. La méthode la plus classique
pour limiter les prélévements sur les ressources des régions ou des collectivités locales
consiste a « relever le seuil d’écrétement bs/ps » (GUENGANT, 1993). Le décideur public se
trouve donc dans une situation d’arbitrage entre, d’un coté, I’objectif d’égalisation et, d’un
autre coté, ’exigence d’une limitation du colt politique. Cet arbitrage implique alors
nécessairement ’intervention du gouvernement central, par [’intermédiaire d’une
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« subvention globale efficace » (GUENGANT, 1993, p. 842) qui pourrait s’écrire pour une
régioni:

g = (g - E)piti*
S 1
Ces transferts sont liés a la fois au déficit des ressources fiscales réelles par rapport au
seuil de référence et, d’autre part, au taux d’impot apres péréquation voté par les régions. Ils
sont donc liés au niveau de dépenses des régions ce qui n’est pas sans poser de nombreuses
questions sur I’équilibre des finances publiques :

e Tout d’abord, I’indexation du transfert sur la charge fiscale régionale génere un effet-
prix qui peut pousser a forte croissance des dépenses publiques.

e Ensuite, les régions se trouvent face a un systéme de tirage illimité en 1’absence de
contrainte budgétaire!s!.

D’ou I’importance d’encadrer les transferts liés a la péréquation. GUENGANT (1993)
propose deux solutions pour un « rationnement » du fonds de péréquation :

e Soit limiter au niveau central, le volume redistribu¢ en pondérant chaque dotation
d’un « coefficient de rationnement, (égal au volume entre les crédits disponibles et
les besoins financiers virtuels de I’égalisation) » (GUENGANT, 1993, p. 842).

e Soit encadrer de manicre stricte les autorités régionales en remplagant le taux
spécifique régional t* par le taux national moyen de pression fiscale t*i, ce qui
revient a enlever leur autonomie.

Cette marge de manceuvre laissée au décideur public et I’importance de 1’échelon
central qui est réaffirmé poussent GUENGANT a proposer de mener systématiquement une
double évaluation des choix effectués en termes de correction des inégalités régionales : une
¢valuation économique, par rapport a I’objectif poursuivi bs/ps , mais aussi une évaluation
statistique, par rapport a la situation de départ bi /pi, ce qui revient en fin de compte a analyser
« le colt, en termes de justice fiscale horizontale, des restrictions budgétaires » (GUENGANT,
1993, p. 842). Nous reviendrons sur ces méthodes pour évaluer la péréquation financicre
fonctionnant entre les Lander allemands.

1.1.2) Une justification en termes d’accessibilité et d’équite spatiale

L’équité territoriale - ou équité fiscale - s’intéressait, via une égalisation des potentiels
fiscaux régionaux, a garantir une certaine uniformité dans 1’offre de biens publics sur
I’ensemble du territoire, conformément au principe du « traitement égal des égaux » et a
I’égalité des chances. Toujours dans le cadre de ce principe de 1’égalité des chances, dont
nous avons vu qu’il permettait de proposer une voie de résolution du conflit des valeurs
individuelles vis-a-vis de la redistribution, la perspective que nous développons ici s’intéresse
maintenant beaucoup plus a la localisation « juste » d’un bien public dans ’espace, en tentant

de montrer les limites du calcul économique classique couts-avantages fondé sur le critére
d’efficacité!52,

151 Voir les expériences australiennes en la matiére (Chez SPAHN en particulier).

152 Cette perspective s’inspire largement d’une recherche proposée par BONNAFOUS et MASSON (1996)
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L’analyse couts-avantages : 1’absence de prise en compte des
perspectives redistributives

Le calcul économique renvoie bien évidemment a la recherche d’une allocation
optimale des ressources, en écho avec les enseignements de I’optimum de Pareto et de
I’équilibre général. Au sens strict, il est défini comme « la théorie de la comparaison des états
économiques, ou analyse colits-avantages, qui dérive de I’utilisation de la fonction d’utilité
collective et se réfere a la théorie néo-classique » (BONNAFOUS, MASSON, 1996). Elle repose
donc sur la maximisation du surplus global, en décomposant 1’analyse en termes de cofits, et
aussi en termes d’avantages, soit :

Critere d’efficacité optimale : Max [ZASi] avec ASi représentant la variation du surplus.

1

Afin d’évaluer de maniére « opératoire » cette variation d’utilité collective, le calcul
économique classique suppose une répartition des revenus considérée comme « optimale »,
« attribution a la marge d’un avantage pouvant alors bénéficier indifféremment a n’importe
quel individu » (BONNAFOUS, MASSON, 1996). Cette considération évacue donc toute
perspective de redistribution, pourtant reconnue jusqu’a présent comme indispensable. Elle ne
s’intéresse pas en effet a la distribution initiale des revenus sur le territoire, en supposant
celle-ci homogene. Ce constat refléte bien 1’ancrage de I’analyse colits-avantages dans le
paradigme de I’efficacité parétienne : la variation d’utilité collective mesure donc la variation
de l’intérét collectif vis-a-vis d’un projet particulier, en délaissant toute perspective
redistributive. Un argument supplémentaire en faveur de 1’approche utilitariste, et non un des
moindres, précise qu’une telle méthode reste politiquement tres acceptable car elle réduit « au
maximum le colt supporté par tous les usagers » (THISSE, 1994; BONNAFOUS, MASSON,
1996).

Le calcul économique a donc bien du mal a intégrer des objectifs d’aménagement du
territoire, qui reviennent en fait a mettre en place une redistribution spatiale des ressources.
Sur la voie de I’efficacité, cette logique peut conduire a justifier le développement de biens
publics - BONNAFOUS et MASSON s’intéressent beaucoup plus a la localisation d’infrastructure
- dans des régions plus denses ou congestionnées car le choix d’une infrastructure dépendra
de son utilisation et de sa rentabilité. Cette logique peut conduire a renforcer la dotation
infrastructurelle dans les régions déja favorisées au détriment des régions périphériques et
d’accroitre ainsi les inégalités spatiales. Cette perspective avait été¢ déja soulignée par P.
AYDALOT (1985) :

« L’aménagement du territoire repose sur la certitude que 1’application du calcul
maximisateur par des agents libres de leurs décisions engendre des effets négatifs
qui doivent corrigés. Or que recherche I’analyse cofits-avantages ? Seulement une
mesure plus précise du calcul maximisateur. Elle est donc par nature en
contradiction avec 1’aménagement du territoire et ne peut servir d’indicateur partiel
qui ne saurait suffire » (Cité par BONNAFOUS, MASSON, 1996, p. 10).

La prise en compte de 1’accessibilité

Pour tenter de lever cette contradiction entre efficacité de la localisation d’un bien
public et prise en compte des perspectives redistributives, il peut s’avérer intéressant
d’intégrer tout d’abord une perspective en termes d’accessibilité. Dans un premier temps, une
perspective égalitariste reviendrait a garantir une accessibilité égale de chaque citoyen face au
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bien public considéré ou a l’infrastructure de transport par exemple, en écho avec la
perspective classique d’une « égalité des chances ». Dans le cas d’une infrastructure de
transport, BONNAFOUS et MASSON parlent de « droit au transport égal pour tous ». Dans cette
optique, 1’objectif de la politique publique serait d’égaliser les niveaux d’accessibilité, ce qui
semble tres largement irréaliste au profit d’une logique fonctionnant a la marge qui tente « de
résorber du mieux possible leur déficit d’accessibilité ». La Figure 16 détaille, avec le schéma
1, la localisation purement égalitariste d’un bien public X donné, défini comme le point
central X du cercle passant par les trois points A, B, C, ces trois point constituant les
frontieres d’un Etat donné.

Figure 16 : une localisation égalitariste et ses limites

Schéma 1 Schéma 2

Accessibilité et perspective égalitariste Accessibilité et perspective égalitariste
Dilemme politique

Le schéma 2 montre les limites d’une telle approche : Le centre X - a égale distance des
trois points - se retrouve en dehors du triangle considéré. Si les frontieres d’un Etat se
définissent par ABC, cela pose le probléme politique d’une telle localisation, qui intervient
donc dans la juridiction voisine. De plus, si elle est équidistante, elle est aussi tres loin et
repose le probléme de son accessibilité. Il y a tout lieu de penser que les citoyens de la
premiere juridiction refuseront une telle alternative et privilégieront une localisation en Y. Ils
vont donc s’orienter vers une localisation « injuste », engendrant des disparités mais
« efficace » parce qu’une réduction de toutes les distances est impossible. De manicre
différente, une localisation « juste » peut étre définie comme une localisation qui minimise la
variance de la distribution des distances (THISSE, 1994). Faut-il encore aller plus loin en
proposant de minimiser la variance sous contrainte pour que la localisation de 1’école soit
efficace ?

Cette question ouvre la voie a une prise en compte des principes de justice sociale dans
la théorie de la localisation, prise sous I’angle de I’accessibilité car, dans le cas précédent, un
état du monde pourrait apparaitre pour lequel une réduction des écarts d’accessibilité peut étre
observée mais au détriment de ’accessibilité de 1’individu le moins bien localisé. Face a cette
contrainte, THISSE a développé une théorie de 1’équité spatiale qui cherche & minimiser la
distance maximale parcourue par un individu. Elle s’inspire bien évidement du critére
rawlsien de MAXIMIN (RAWLS, 1971; KoLM, 1985).
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L’équité spatiale

Cette perspective réfute donc d’emblée une perspective égalitariste car inefficiente. Le
choix d’une perspective rawlsienne nous conduit & maximiser le surplus minimum :

Maximin : Max[Min; ASi], c’est-a-dire dans notre exemple a maximiser 1’accessibilité
la plus défavorable.

THISSE (1994) nous propose une formalisation intéressante de cette perspective. Il
s’interroge sur la localisation efficace et équitable d’un bien public donné, rare. L offre se
trouve donc limitée et elle est confrontée a une dispersion de la demande.

Soit un espace métrique (X,d) et d une distance définie sur X. X représente I’ensemble
des lieux (supposés continus) ponctués de Xi,...,.xm, m points distincts correspondant aux
localisations des usagers d’un bien public local. A chaque point xi est associé un entier ni
désignant le nombre d’usagers situés en Xi.

Soit Ui(s) I’utilité indirecte d’un usager en xi avec Ui(s) = -d(xi,s)+y, i=1,...,m
d(xi,s) représente la distance entre [’usager et la localisation s du bien public recherchée.
y est son revenu, supposé indépendant de la localisation.

Le choix de la localisation fondée sur le critere du MAXIMIN est déterminé par la
localisation qui minimise la fonction :
F(s) = maxd(x;,s)

=1

.....

Ce probleme, trés ancien en géométrie, revient a « déterminer le centre d’un cercle
d’une circonférence de rayon minimal incluant un ensemble donné et fini de points du plan »
(THISSE, 1994, p. 227). 1l a d’abord ét¢ analysé dans une perspective utilitariste, s’ intéressant
a la somme du bien étre collectif de la société considérée, avant d’étre interprété plus
récemment a partir du critetre MAXIMIN en théorie de la localisation. Dans la premiére
perspective, il revient a choisir une localisation qui minimise la somme des distances, soit :

m
G(s) = >.n;d(x;,s) ou, puisque le nombre d’usager est donné, la distance moyenne définie

i=1

— m —
par : G(S):Z:(ni /N)d(X;,S). Une localisation minimisant G(s) ou G(s) revient a s’inscrire
i=1

dans une perspective utilitariste, qui se révele, comme nous 1’avons vu précédemment,
efficace. De plus, la prise en compte du facteur distance réduit le colit supporté par les
usagers, ce qui le rend politiquement plus acceptable (THISSE, 1994). Par contre, elle est tres
souvent inéquitable.

Une voie pour résoudre ce dilemme a été proposée par THISSE (1994). Elle consiste a
pondérer la distance d’un coefficient . La fonction retenue s’écrit donc :

G(s)= 3n,d" (x,.9)

i=1
Dans le cas ou p=1, on retrouve la fonction utilitariste précédente

Si p tend vers I'infini, on retrouve la fonction F(s) précédente F(s) = max d(x;,s)

=l,..;m

.....
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Pour les valeurs de p intermédiaires entre 1 et I’infini, on se place dans une situation
d’arbitrage entre une perspective d’équité et une perspective d’efficacité. p représente donc
un indicateur d’aversion pour I’iniquité qui caractérise les choix retenus par le décideur
public. THISSE propose méme de construire une fonction de substitution entre équité et

utilitarisme de type jF(s) + (1-j) G(s) pour j, représentant le taux de substitution du décideur
entre équité et utilitarisme, compris entre 0 et 1.

Les transferts comme solution au dilemme équité et efficacité :

L’objectif de ce développement est de réfléchir a une nouvelle voie pour résoudre ce
dilemme équité-efficacité en se placant dans une perspective intégrant des transferts - une
taxation ou des subventions - entre usagers suivant leur localisation par rapport au bien
public.

L’utilité de I’usager localisé en xi est définie par : U, (s)=—d(x,,8)+y+t; (1)
avec ti représentant I’impot acquitté (respectivement la subvention regue) par un usager en Xi.

m
La contrainte d’équilibre budgétaire impose ici Y n;t; =0.
i=1
En s’interrogeant sur le systéme de transfert susceptible de concilier équité et efficacité,
il apparait que, pour toute localisation s, de tels transferts existent et sont donnés par :

E: d(xi,s)—@ aveci=1,..m (2)

Dans cette situation, I’usager acquitte (respectivement rec¢oit) un impot (respectivement
une subvention) égale a la différence entre la distance qu’il parcourt et la distance moyenne.
En reportant (2) dans (1), il est possible de montrer que les usagers atteignent le méme niveau
d’utilité¢ lorsque des transferts, positifs ou négatifs, sont appliqués. En effet, dans une
perspective utilitariste, la somme des utilités est équivalente a :

T m _
n,d(x;,s)+ Ny + D t;

i=1

Ms

U(s)=-

Mz

I
—_
I
—_

1

Cette localisation est maximisée si et seulement si la localisation retenue vérifie une
minimisation de la somme des distances. Mais elle aussi équitable dans la mesure ou elle
instaure une compensation monétaire - une subvention - pour un déficit d’accessibilité,
prélevé sur les individus les plus favorisés. « Les transferts garantissent » en effet « toujours
I’¢égalité des niveaux d’utilité »(THISSE, 1994).

Equité, efficacité et financement du bien public

La formalisation du dilemme équité-efficacité précédent peut étre étendue en y intégrant
le financement du bien public considéré. Soit f le colit d’installation du bien public. De la

méme maniere que précédemment, la contrainte d’équilibre budgétaire permet d’écrire :

m
z n, t; — f = 0. Les transferts vérifient 1I’équation suivante :
i=1

ti=d(x,,s)-G(s)+ f /N aveci=I,...m (3)

Les deux premiers termes de (3) représentent la taxe de localisation tandis que le
troisieme terme de (3) définit un prélévement uniforme sur les usagers afin de financer le bien
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public considéré. Cette perspective apparait séduisante. Elle tente de réconcilier efficacité
dans la localisation du bien public considéré tout en garantissant, au moyen d’un impdt de
localisation, une équité entre les usagers, cette équité étant fondée sur I’accessibilité de
chacun par rapport au bien public considéré. Une analyse plus fine révéle cependant de
nombreuses limites :

e D’abord, le choix d’un imp6t discriminatoire entre les agents, fondé sur la
localisation de ces derniers, n’apparait pas si ais¢ a mettre en place dans une société
qui considérerait la localisation comme « un bien public national », comme un
¢lément fondamental de la libert¢ individuelle et dont les entraves doivent étre
bannies. La Loi Fondamentale de la R.F.A. garantit d’ailleurs une libre mobilité de
chaque citoyen sur I’ensemble du territoire de la R.F.A. De plus, le colt politique
d’une telle mesure ne serait pas négligeable.

¢ Ensuite, le modele précédent se fonde sur I’hypothese d’utilités quasi-linéaires entre
les agents. Dans le cas contraire, il y a tout lieu de penser que les transferts
entraineront une « redistribution indésirable », les individus obtenant, en termes
utilitariste, des «niveaux d’utilité différents au sein d’une ville optimale »
(WILDASIN, 1986, THISSE, 1994).

e Enfin, il y a tout lieu de penser, dans une perspective de prise en compte de la
mobilité des agents, que les individus se répartiront de facon inefficiente sur le
territoire. Cette question sera abordée dans une section suivante.

Cette perspective en termes d’accessibilité et d’équité spatiale souligne I’hypothése
d’immobilité des acteurs et nécessite 1’intervention de I’autorité centrale afin de rétablir une
certaine équité. Sans vouloir ouvrir sur une section suivante, la mobilité des agents aurait pu
résoudre, de maniere décentralisée, ce conflit équité - efficacité. En effet, a 1’équilibre spatial,
c’est-a-dire sous hypothése de mobilité des agents, la localisation des agents peut résoudre le
conflit entre utilitarisme et équité en égalisant automatiquement les niveaux d’utilités des
usagers. Mais auparavant, il est indispensable de souligner 1I’importance d’une redistribution
interrégionale, qui pourrait fonctionner comme un vaste jeu a somme positive pour
I’ensemble des acteurs.

1.2) Redistribuer entre régions : un jeu & somme positive ?

Dans cette perspective, redistribuer entre les régions peut s’apparenter a un jeu & somme
positive, dans lequel les individus bénéficient tous d’un accroissement de leur bien-Etre : cette
perspective se veut donc Pareto-améliorante. Il n’est donc plus question directement de
redistribution, puisque, a moyen ou long terme, I’utilit¢ au moins d’un agent ne se réduit pas
au profit des plus pauvres. Cette perspective en termes d’efficacité n’est cependant pas inutile
car elle fonde la plupart des politiques redistributives interrégionales, en Allemagne par
exemple. Cette idée vise a étendre a la sphére publique les propriétés des conditions
d’équilibre pour 1’allocation de biens privés (SPAHN, 1988, p. 156). Dans le cadre d’une
¢conomie de production de biens privés en effet, les conditions d’équilibre pour la production
de ces biens impliquent que les facteurs de production doivent étre alloués de facon a ce que
les taux marginaux de substitution technique soient identiques entre les facteurs de
production, la flexibilit¢é des prix et la mobilit¢ des facteurs permettant d’atteindre cet
optimum, méme dans le cadre d’une fédération a partir du moment ou il n’existe pas de
contraintes réglementaires, institutionnelles ou légales trop fortes. Pour 1’allocation de biens
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publics, et en supposant que les biens publics sont des facteurs de production, 1’absence de
prix limite la portée de la régle précédente (SPAHN, 1988, p.156). Cependant, en présence
d’inégalités dans la dotation initiale en biens publics et infrastructures sur le territoire fédéral,
en particulier entre régions bien équipées par rapport a d’autres moins développées, il s’avere
possible de générer des gains de productivité pour la fédération dans son ensemble, en
redistribuant du capital public des régions suréquipées, dont certaines subissent d’ailleurs les
effets de la congestion, vers les plus pauvres. Ce transfert de capitaux publics d’une région
riche, contributrice, vers une région pauvre, bénéficiaire, peut entrainer une amélioration du
bien-&tre collectif, fonctionnant alors de maniére Pareto-améliorante :

e De maniére horizontale, la région contributrice peut bénéficier, a travers
I’accroissement du commerce intrarégional vers la région bénéficiaire, de ce gain de
productivité observable au niveau de la fédération (SPAHN, 1988, p. 156).

¢ De maniere verticale, I’accroissement des bases fiscales de la région bénéficiaire est
favorable a la fédération dans son ensemble et peut faciliter le financement de biens
publics fédéraux bénéfiques a I’ensemble des régions.

¢ En termes de congestion enfin, cette homogénéisation de I’offre infrastructurelle peut
amener une réduction des colits de congestion dans les régions suréquipées.

Sous cet angle, le role du gouvernement central peut apparaitre déterminant, en
orientant, par I’intermédiaire de transferts verticaux, I’offre de biens publics vers les régions
périphériques!33. Cependant une telle analyse n’appelle pas une inévitable centralisation de la
fonction de redistribution. Si les Etats-membres sont conscients des gains collectifs attendus
en termes d’efficience, il est fort possible qu’ils s’entendent dans le cadre de programmes
horizontaux de redistribution interrégionale, comme la péréquation financiere allemande que
nous détaillerons dans le chapitre suivant. SPAHN parle alors de « brotherly horizontal
grants » (SPAHN, 1988, p. 156).

1.2.1) Les ecueils du choix des regles et de la mobilité des agents

D’une part, face a un systéme de transferts horizontaux entre mémes niveaux de
pouvoir, un écueil demeure dans la détermination des regles collectives de péréquation. Si les
acteurs locaux ou régionaux reconnaissent les gains collectifs qui peuvent en résulter, il peut
étre difficile de s’accorder sur des régles précises. En effet chaque région tentera de réduire au
minimum sa participation et refusera de transmettre la premiere les informations
indispensables a 1’émergence de régles collectives. Cette situation rappelle sans nul doute le
cas du «dilemme du prisonnier » (SPAHN, 1988, p. 156). Sans adopter pour autant des
comportements stricts de type « passager clandestin », le rdle initiateur, ou catalyseur!34, du
gouvernement central apparait indispensable.

D’autre part, cette perspective s’inscrit dans un cadre d’efficacité, les régions agissant
dans un sens purement égoiste. A moins d’imaginer une logique altruiste susceptible

153 La littérature anglo-saxonne parle de « vertical equalization grants ».
154 catalyseur , de catalyse (n.f)) :

1 (chimie) Action accélératrice qu'exercent certains corps sur des réactions chimiques, sans &tre eux-mémes
modifiés.

2. (figuré) Provoquer une réaction par sa seule présence ou son intervention (Larousse électronique, 1992).
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d’orienter les choix de ’acteur régional en tenant compte du bien-étre de la région voisine, le
modele précédent ne renvoie pas a une logique redistributive au sens strict.

Enfin une limite de cette perspective réside dans le cadre statique du modele, qui
fonctionnait ex ante, en offrant une égalisation de I’offre infrastructurelle sur le territoire
avant toute opération marchande, un peu dans la logique du « second théoréme de 1I’économie
du bien-&tre » qui proposait la mise en place de transferts forfaitaires entre les agents, motivés
par une volonté de réduire les inégalités de revenu au départ, puis devait cesser a partir du
moment ou les logiques de marché se mettaient a fonctionner. Dans une perspective plus
dynamique maintenant, la prise en compte, ou non, de la mobilit¢ des agents face aux
politiques redistributives peut-elle entrainer de réelles distorsions et mettre a mal les
enseignements du modele de SPAHN ? Cette question servira de fil conducteur aux
développement suivants.

1.3) Agents mobiles et efficacité de localisation : de I’équilibre
instable a I’optimum fédéral

Cette analyse suppose de prendre en compte la mobilité des agents sur I’espace. Avec
cette hypothese, la question de 1’équité territoriale et de 1’équité spatiale perd de son acuité au
profit d’une réflexion en terme d’efficacité. En effet la mobilité spatiale des agents conduit a
résorber et a unifier, pour I’équité territoriale, les surplus fiscaux des égaux et, pour I’équité
spatiale, les niveaux d’utilités des usagers. Néanmoins, le probléme n’est pas résolu pour
autant puisque la question se pose plus en termes de localisation optimale des agents sur
I’espace, qui peut étre largement inefficace.

1.3.1) Redistribuer entre régions : de I’équilibre instable & I’équilibre
stable

La question de la redistribution interrégionale revét une signification particuliére : elle
aurait pour mission de limiter la désindustrialisation et le dépeuplement des régions
périphériques, moins bien dotées en ressources naturelles ou moins dynamiques. Par
I’intermédiaire d’une offre homogéne de biens publics, financés par des transferts en
provenance des régions les plus riches, la puissance publique pourrait limiter I’impact des
migrations - des « défections » ou « exit » au sens de HIRSCHMAN!55 (1995) - qui pourraient
conduire a des localisations inefficaces : I’exemple de régions sur-congestionnées et d’autres
désertifiées serait 1’archétype de cet état du monde. A moins que cette réponse simple ne
cache un véritable enjeu : la mise en place de transferts en régions riches et pauvres ne
permettrait-elle pas de limiter le recours a une large redistribution interpersonnelle car elle en
limite les effets, déincitatifs et migratoires en particulier ? Sous cette forme, la redistribution
interrégionale pourrait apparaitre comme un instrument inséparable et complémentaire des
logiques interpersonnelles de redistribution. Notre analyse a venir des enjeux redistributifs de
’unité allemande ne pourra en effet ignorer une telle piste.

Notre quéte vise enfin a proposer un niveau optimal de redistribution pour la fédération,
qui prenne en compte a la fois les effets interrégionaux et interpersonnels de ces logiques
redistributives. Serait-il alors possible de concevoir la redistribution interrégionale comme

155 Nous verrons par la suite que son modéle se révéle particuliérement pertinent pour penser 1’unité allemande
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une des réponses de la « nation » au conflit de valeurs individuelles divergentes vis-a-vis de la
redistribution ?

Un modéle d’allocation régionale de la population

Le point de départ de notre analyse renvoie, une nouvelle fois, au modéle de TIEBOUT
(1956). 11 stipule, sous une série d’hypotheses treés restrictives, que les agents, par leur
mobilité dans I’espace, révelent leurs préférences en rejoignant la région dont 1’offre de biens
publics locaux correspond a leurs préférences. De plus, il a été trés souvent soutenu que cet
équilibre de biens publics locaux était Pareto-efficace. Cette derniére idée a été mise en doute
a de trées nombreuses reprises (ZODROW, 1983 ; BOADWAY et FLATTERS, 1982). De facon
générale, ces modéeles considérent qu’une situation non-optimale serait susceptible
d’apparaitre en raison de la mobilité des agents, ces derniers ne tenant pas compte des effets,
externes en particulier, qu’ils entrainent a la fois sur les résidents de la localité qu’ils quittent
et de celles ou ils entrent. De surcroit, 1’équilibre de marché a la TIEBOUT ne serait point
Pareto-efficient puisque, a partir du moment ou ces externalités ne seraient pas internalisées,
les décisions des agents pourraient conduire a des régions surpeuplées et d’autres de plus en
plus dépeuplées.

A partir des travaux de K. et Y. HAGIHARA (1990), détaillés par SANTI (1995), le
modele suivant tente de préciser la problématique précédente en considérant un Etat composé
de 2 régions A et B (BOADWAY & FLATTERS, 1972). La population totale N est supposée
parfaitement mobile, les colts de transport étant négligeables. La région A posséde un
avantage naturel par rapport a B. Elle est donc mieux dotée en mati¢res premicres et en
ressources naturelles, ce qui revient a (La>Lg). Chaque région produit un bien Y qui peut étre
affect¢ dans le secteur public comme dans le secteur privé. Le taux marginal de
transformation entre les biens du secteur public et ceux du secteur privé est égal a 1. Chaque
région est caractérisée par une fonction de production a rendement décroissant du type
suivant :

Y. =f'(N,,L) aveci=A,B

Supposons que les agents ont des préférences identiques, définies par la fonction
d’utilité suivante : U (X;,G;) avec

Xi représentant la consommation par téte de biens privés dans la région 1

Gi la quantité de biens publics produits dans la région i

Si I’on suppose que la valeur de la production d’une région revient enticrement a ses
résidents, la consommation par téte de biens privés X est déterminée de la fagon suivante :

X, =[f"(N,,L;)-G,1/N,

Si I’on suppose que les gouvernements régionaux cherchent a maximiser le bien-étre de
ses résidents pour un niveau donné de population N, alors le probléme a résoudre peut
s’écrire:

Max g U[{f(N;,L;) = G;} / N;, G;]

En référence a I’égalité de SAMUELSON, la condition de premier ordre, pour laquelle la
somme des taux marginaux de substitution des habitants de i est égale au taux marginal de
transformation entre le bien privé et le bien public, s’exprime par :
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U .
Niiz_ﬁzl
UXi dBi
avec U, :ﬂ et Uy, :ﬂ
z¢t X

Le probléme revient maintenant a étudier, pour un niveau de population N dans chaque
région, le maximum de la fonction d’utilité par téte V(N), soit :
V(N;) = Max g U[(f(N;,L;) - G;)/N,,G]
Le calcul de la dérivée par rapport a N est égal a (K. et Y. HAGIHARA, 1990):
Xi;
N2
marginale du travail dans la région i. Puisque Uxi est supérieur a 0, I’optimum est atteint

lorsque la consommation par téte de biens privés est égale a la productivité marginale du
travail :

f(NiaLi)_Gi
N.

VI(Ny) =

[G; —(f(N;,L;)-N;fy )] avec fy représentant la productivité

= f,, s0itG, = f(N,,L,) = N, f,

De cette fagon, on observe que I’offre optimale de biens publics est égale a la
production totale nette des salaires versés (les salariés étant rémunérés a la productivité
marginale), c’est-a-dire le surplus net ou la rente. Ce qui revient a dire que, si le niveau de
dépenses publiques est fixé avec la population considérée comme mobile, alors le niveau de
population qui maximise la consommation par téte est celui atteint lorsque la rente est égale
aux dépenses de biens publics. Ce résultat retrouve le théoréme d’Henry GEORGE qui postule
que le financement des biens publics locaux doit reposer sur un impdt foncier.

Equilibre stable et équilibre instable de localisation de la population

Le point de départ de cette analyse revient a s’interroger sur I’impact des migrations des
agents qui se déplacent d’une région a 1’autre sans tenir compte de I’effet de leur déplacement
a la fois sur la population de la région délaissée et sur la population de la région d’accueil. En
effet, I’arrivée d’un nouveau migrant peut modifier le niveau d’imposition, le niveau de la
rente et ’offre de biens publics. Si I’on se place dans I'optique d’un calcul de I’impact
bénéfique d’un nouveau résident sur les habitants de la région i, cela permet d’écrire :

U,. G. —-R.
VI(NY) =N—’§'(Gi ~ROSNVI(N) = Uy (=) avee Ry =£(N;, Li) - Nify

A I’équilibre, 1’utilité¢ des habitants est maximisée dans chaque région si :
G,-R, Gy;-R

B
1
N, N, (D

D’un c6té, chaque nouvel arrivant réduit la charge d’impdt par téte G, /N, et contribue
a financer I’offre de biens publics. D’un autre c6té, ce nouveau résident entraine cependant
une baisse des rentes individuelles R; /N, . Ainsi le résident marginal tend a modifier 1’offre
de biens publics par téte. Les travaux de K. et Y. HAGIHARA révelent en fait une facette
particuliérement pertinente pour notre analyse des perspectives fédérales et redistributives a la
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lumiére dynamique de la mobilité des agents. Ainsi la fonction V(N) précédente peut prendre
différentes formes comme en témoignent les graphes a et b de la Figure 17 suivante détaillant
I’équilibre de migration obtenu dans les régions A et B.

Figure 17 : mobilité des agents, équilibre stable et équilibre instable

Vo(No) Va(Na)
Va(Na) -
Vb (Nb)
\ / \
N Ne
Ne'
Na Na
= Nt-Na
Figure a : équilibre stable Figure b : équilibre instable

Source : HAGIHARA, 1990, SANTI, 1995

Du c6té de la figure a, le point Ne correspond a un équilibre stable : en dega de ce point,
c’est-a-dire a gauche, I’utilit¢ maximale est supérieure dans la région A. Les agents
délaisseront B pour rejoindre A. A droite de Ne, le mouvement inverse va s’opérer et tout
porte a croire qu’il y aura convergence vers un équilibre stable. A 1’inverse, la figure b pose le
probléme d’un équilibre instable. Trois équilibres peuvent étre observés : en Ne’, il est stable.
A l’inverse, en Ne’’, il est instable car la moindre perturbation va le conduire a tendre en Ne’.
Enfin, plus grave, un équilibre peut étre trouvé dans une solution en coin qui conduit au

dépeuplement total de la région B, soit V, (N")> V(0).

Impact des transferts entre régions sous hypothéses de migration

L’objectif de ce paragraphe est de s’interroger maintenant sur la mise en place de
transferts interrégionaux susceptibles de modifier 1’équilibre de localisation de la population
sur le territoire fédéral et vise a atteindre un équilibre stable. Cette dernicre justification du
role des transferts implique que, dans un état de libre migration, 1’équilibre qui peut en
résulter puisse étre sous-optimal, c¢’est-a-dire que (1) ne soit pas vérifié. Si I’on suppose que
le nouvel arrivant est indifférent a sa localisation, ¢’est-a-dire qu’il peut s’installer a la fois en
A et B, alors le bénéfice net de 1’Etat fédéral dans une migration de A vers B s’¢crit (K. et Y.
HAGIHARA, 1990) :

(GA/NA _GB/NB)_ (RA/NA _RB/NB)

Le premier terme de 1’équation représente ’externalité fiscale, le second terme les
rentes foncicres par téte. Si ’on part d’une égalisation des charges fiscales par téte entre A et
B, ce qui revient a annuler les externalités fiscales, rien ne nous permet d’atteindre un état
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efficace car les écarts de rentes fonciéres vont influencer, de maniére inefficace, la
distribution de la population dans 1’espace. Par exemple, dans le modéle précédent, la région
A, mieux dotée en ressources naturelles, va enregistrer de plus en plus de nouveaux résidents
motivés par des comportements de type « rent-seeking » (K. et Y. HAGIHARA, 1990). De plus
notre région A, plus riche, pourra lever des impo6ts fonciers sur ces ressources naturelles, ce
qui va accroitre 1’offre de biens publics dans cette région par rapport a B, moins bien dotée.
Enfin la région A pourra combiner cette politique fiscale avec une réduction de 1’imposition
sur les facteurs mobiles, tels que le travail et le capital. De cette facon, la mobilité parfaite de
la population peut conduire a une distribution inefficace de celle-ci sur I’espace fédéral,
pouvant conduire a une véritable désertification des régions les plus pauvres.

L’objectif de cette analyse est de proposer la mise en place de transferts interrégionaux
susceptibles de retrouver 1’équilibre défini en (1), ¢’est-a-dire mettre en place un systéme de
transferts susceptibles de résorber « I’inefficacité » (K. et Y. HAGIHARA, 1990). Les graphes ¢
et d de la Figure 18 proposent une synthése de I’'impact des transferts sur 1’équilibre de
migration entre les région A et B, ¢’est-a-dire sur Va(Na) et VB(NB).

Figure 18 : impact des transferts sur les équilibres de migration des régions A et B

Ne'
Ne'
Na Na
= Nt-Na

Figure c : la mise en place de transferts interrégionaux

en référence avec la figure 1 Figure d : la mise en place de transferts interrégionaux

en référence avec la figure 2

Source : HAGIHARA, 1990 ; SANTI, 1995

Le graphe c explicite la mise en place d’un transfert vers la gauche, de A vers B,
entralnant un déplacement de population de A vers B. Le graphe d retrouve la situation
d’équilibre stable et instable présentée précédemment. Pour I’équilibre stable N¢, ’équilibre
de population se déplace aussi vers la gauche en faveur d’un rééquilibre de B par rapport a A.
Par contre, en N¢, I’équilibre est instable. Il se décale alors vers la droite malgré
I’intervention de transferts interrégionaux. Ce cas de figure reste cependant difficile a
imaginer car certains effets de rappel peuvent fonctionner afin d’éviter cette solution en coin,
c’est-a-dire le dépeuplement de B. Ainsi, les colits de migration, supposés nuls dans le
modele, jouent un role non négligeable de méme que «le colt psychologique d’un
attachement des individus a leurs régions » (BOADWAY et FLATTERS, 1982; K. et Y.
HAGIHARA, 1990).
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Redistribution interrégionale versus équilibre instable, dépeuplement de
I’espace effets désincitatifs de la redistribution interpersonnelle

Le modele précédent s’intéresse au probleme du dépeuplement a la lumiere d’un
équilibre de biens publics locaux. Dans de nombreux cas, il est clair que des transferts
interrégionaux peuvent contribuer a freiner le dépeuplement de régions plus pauvres et a
éviter les effets de sur-agglomération, insoutenables a terme. L’objectif est d’atteindre,
comme dans le modele précédent, un équilibre stable. De cette maniere, la redistribution
interrégionale agit aussi comme une mécanique susceptible de réduire la portée de la
redistribution interpersonnelle, qui, en situation de « laisser-faire », devrait prendre le relais
pour garantir une certaine homogénéité des conditions de vie indispensable a la pérennité de
I’espace fédéral. Cette situation ne serait en effet pas viable a terme, vue les perceptions trés
différentes des agents vis-a-vis de la justice redistributive et I’impossible émergence de choix
collectifs a ce sujet. La redistribution interrégionale agit donc de maniere subsidiaire, comme
une « solution de second rang » en proposant, de maniére opératoire, une voie pour
I’émergence d’une valeur collective vis-a-vis de la redistribution tout en limitant,
éventuellement, les effets désincitatifs d’une redistribution interpersonnelle trop importante
dans une région sinistrée.

Néanmoins certaines solutions en coin peuvent apparaitre en particulier en présence de
disparités fortes entre régions, les transferts jouant alors plus le role de frein a la tendance
lourde de dépeuplement et de désindustrialisation qui ne pourra étre endiguée. Enfin, la mise
en place de ces transferts nous pousse a nous interroger sur le niveau d’autonomie qui est
laissé¢ aux acteurs locaux. En effet, le systéme proposé sous-entend I’intervention d’un
gouvernement central qui pourrait tenir le réle d’arbitre tout en usant de son pouvoir de
contrainte, au nom d’une meilleur efficacité¢ des localisations. La réponse a cette inévitable
question d’une centralisation de la fonction de redistribution sera abordée dans la section
suivante.

1.3.2) Redistribution interrégionale et redistribution interpersonnelle
pour un optimum de la fédération ?

L’objectif de cette section est de poursuivre sur cette voie d’une mobilité des agents et
des distorsions dans la localisation des populations, en 1’étendant a son impact sur les
politiques redistributives. L’exemple précédent mettait en évidence I’importance de transferts
interrégionaux face a des logiques de polarisation et de migration qui peuvent se révéler sous-
optimales. Une offre homogeéne de biens publics sur le territoire permettait de limiter les
écarts de disparités régionales qui peuvent conduire a un dépeuplement de certaines régions et
le recours a une politique de redistribution interpersonnelle massive.

Une conception de la redistribution comme une frontiere d’utilité possible

Partant du méme constat, les travaux de WILDASIN (1994), détaillés par SANTI (1995)
s’interrogent sur I’impact de la mobilité des agents sur les politiques de redistribution, ces
dernicres étant pergues comme I’ensemble des dispositifs permettant d’atteindre différents
points sur la frontiére de distribution des revenus (income distribution frontier). Cette
frontiére représente toutes les combinaisons possibles de distribution de revenus entre les
travailleurs, supposés mobiles, et les propriétaires, supposés immobiles. L’analyse portera
ainsi sur I’impact des migrations sur cette frontiére. En effet, en 1’absence de migration, la
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collectivité se trouve confrontée a un ensemble de choix redistributifs susceptibles d’étre
atteints au moyen de divers instruments. Par contre, dans un état dynamique de migration,
cette politique va modifier leur revenu net et influencer leur choix de localisation et leur
migration, cette derniére modifiant naturellement la distribution des revenus parce qu’elle
affecte I’offre, la productivité et le prix des facteurs. De cette facon, I’éventail de la
distribution nette des revenus est modifié par rapport a celui existant dans un état sans
migration. WILDASIN (1994) met donc a jour deux questions principales :

e Dans quelle mesure les migrations peuvent apparaitre comme des réactions a des
choix de politiques redistributives ?

e Dans quel sens les migrations peuvent modifier 1’éventail des politiques
redistributives susceptibles d’étre retenues par une collectivité ?

\

Face a cette problématique complexe, une premicre réaction pourrait étre de choisir
I’isolement en fermant ses frontiéres. Cette solution s’avere cependant rapidement limitée : en
effet, cette solution est constitutionnellement impossible pour certains Etats. C’est
précisément le cas de I’Allemagne, qui insiste sur le role fondamentale de la libre mobilité
comme un des éléments indéfectibles de I’intégrité et de la dignité humaine. La Constitution
de la R.F.A. permet aussi d’octroyer la citoyenneté a tout individu pouvant témoigner
d’origines allemandes, ce qui ouvre la voie a de vastes flux internationaux vers la R.F.A, en
particulier en provenance de I’Europe de I’Est et de la Russie. De plus le cadre de 1’Union
Européenne exclut ce genre de pratique discriminatoire et favorise la mobilité des citoyens de
I’Union, comme d’ailleurs de nombreux traités internationaux, en particulier en Amérique du
Nord.

WILDASIN se penche alors sur ’opportunité de mettre en place, en complément des
politiques redistributives interindividuelles classiques, des transferts interrégionaux, a la
charge des résidents de la région d’accueil, au profit de travailleurs mobiles provenant
d’autres juridictions, ces transferts bénéficiant globalement a I’ensemble de la fédération, et
particulierement a la région contributrice. L’objectif est donc bien d’agir sur la mobilité des
non-résidents afin de freiner leur afflux dans la région d’accueil. L’objet de la prochaine
section est de préciser la méthode et les résultats. Il est évident que de tels résultats pourraient
se révéler particulierement pertinents pour comprendre 1’unité allemande et ses conséquences.

Migration et équilibre de marché

Soit deux régions 1 et 2 produisant un seul bien en s’appuyant sur deux « inputs » : le
travail, qui est ’apanage des travailleurs mobiles, et la terre ou les ressources naturelles qui
sont dévolues aux propriétaires fonciers, qui sont donc immobiles.

Soit ni le nombre de travailleurs originaires de la région i, avec i(1,2). L offre de travail
est iné¢lastique par rapport au revenu et vaut une unité.

Soit li le nombre de travailleurs restant dans la région i1 apres migration. On a donc (li-
ni) représentant le niveau de la migration. Chaque région est caractérisée par une fonction de
production fi(li) croissante et strictement concave de telle fagon que 'i>0>f"’; . Les salaires
s’ajustent librement et I’allocation de la main d’ceuvre doit vérifier :

l+h=n+m=noun représente la population totale.

Sous hypotheése de totale mobilit¢ et en 1’absence d’intervention de la puissance
publique, les ménages mobiles se déplacent entre X et Y jusqu’a ce que leurs revenus
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s’égalisent, correspondant a 1’égalité des productivités marginales du travail, soit : f1(l1) =
f’2(12). Le graphe suivant précise le cadre de cet équilibre.

Figure 19 : équilibre de marché et migration

fi(lt)+s

f2(12)

Source : WILDASIN, 1994 ; SANTI, 1995
Dans le graphe précédent, I’allocation initiale est fixée en ni, le niveau de salaire en 1
étant supérieur a celui de la région 2, soit wi>w2 . Apres ouverture des frontieres par exemple,
un nouvel équilibre!5¢ apparaitra en |/, issu de 1’égalisation des productivités marginales et

des salaires. De plus, le revenu pergu par les proprictaires fonciers dans la région 1 sera égal a
f.(1)—1f'(l.), témoignant du lien entre facteurs fixes et mobiles : une migration de

population vers 1 va entrainer une baisse de la productivité marginale du travail et des
salaires, mais va favoriser une augmentation de la production.

L’équilibre de marché sous la contrainte d’une politique redistributive

Cette section fait intervenir, dans la région 1, un instrument redistributif, sous la forme
d’un transfert par téte s dont bénéficient tous les travailleurs mobiles de la région 1, financé
par un impo6t prélevé sur les revenus du facteur immobile, donc sur les propriétaires fonciers
de la région 1. On peut donc écrire :

Revenu total des travailleurs de larégion 1 : X, =n, (W, +s)=n,(f' [I,]+5) (2)
Revenu total des propriétaires fonciersen 1 : Y, = f, (I,) -1, f/'(l,)—sl, 3)

Deux cas peuvent étre étudiés en fonction de I’immobilité ou de la mobilité des agents.
Toutes les combinaisons possibles entre X1 et Y1 caractérisent une frontiére de distribution
des revenus qui est présentée dans le graphe suivant.

Sous hypothése de fermeture des frontieres

156 considéré comme stable car la fonction de production est a rendements décroissants (SANTI, 1995)

170



1) Une justification interrégionale de la redistribution

Sous cette premiere hypothése (11 = n1), la droite PQ (figure 20) représente « la fronticre
de distribution des revenus » (WILDASIN, 1994, p. 642), correspondant a différentes valeurs de
X1 et Y1 suivant le transfert s. Dans cette hypothese, le revenu total de la région 1 est fi(ni).
Le point A caractérise la distribution des revenus lorsque s=0, ce qui revient a écrire :

X, =nf/(n)etY, =f(n)-nf'(n) aupoint A 4

De méme le point P représente la situation dans laquelle I’ensemble du revenu revient
aux propriétaires fonciers, ce qui revient a prélever un impo6t sur les revenus du travail égal a
s=—f'(n,). Enfin, en Q, lintégralit¢t du revenu revient aux travailleurs, soit

s=[f,(n,)—n,f'(n,)]/n,. WILDASIN remarque que la pente de PQ vaut - 1 car les imp6ts et

les transferts ne créent pas de distorsions en référence a I’hypothése d’une offre de travail
fixée par travailleur.

Figure 20 : frontiere de distribution de revenus

Y
D

. pente=-n/nl
P \\

| pente=-1

X1* nlf 1(nl) F Q

Source : WILDASIN, 1994, SANTI, 1995
Sous hypothése d’ouverture des frontieres

L’ouverture des frontiéres suscite des départs de la région 2 vers la région 1 car les
prestations offertes en 1 attirent les travailleurs mobiles de 2. La Figure 19 détaille cette
évolution : un point d’équilibre va apparaitre lorsque la productivité marginale du travail
augmentée des transferts en 1 sera égale a la productivité marginale en région 2, soit sur la
figure : f/(l,)+s=1f)(l,). Ce résultat, associ¢ a (1), nous permet de définir le niveau
d’équilibre de I’offre de travail en 1 comme une fonction de s. Sur la figure 19, ce point
apparait en li (s).

De surcroit, cette fonction est croissante puisque |/(s)=—(f "+ f,)157.

157 Démonstration :
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D’autre part, I’ouverture des frontiéres modifie la frontiere de distribution des revenus,
qui apparait alors sur la figure 20 comme la courbe BA’EGC. Dans le cas ou s=0, les
migrations en provenance de 2 vont réduire le revenu des travailleurs natifs de 1, ainsi que
leur productivité marginale, de sorte qu’il tombe au dessous du niveau qui existait avant toute
migration. En écho avec cette situation, les revenus des propriétaires fonciers, en région 1,
vont croitre car la main d’oeuvre en 1 sera plus importante. Cependant, et c’est 1a un des
premiers enseignements du modéle, « the increase in income to owners of fixed factors must
exceed the loss in income to the native workers » (WILDASIN, 1994, p. 643). Sur la figure 20,
la fronticre de distribution des revenus va passer du point A au point A’, qui sera situé au
dessus de PQ.

Démonstration (avec S=0)

d(xl +Y)) _ d(n1f1’(|1)+ f1(|1)_ |1f1’(|1))
dl, dl,

=nf ")+ f'd)-1Lf"d)-f'(1,)=(n, —1,)f/(l,)quiest positive pour tout |, > n,

X, +Y =nfid)+fd)-Lfd)<

Face a ce résultat, il y a tout lieu de penser que les travailleurs natifs de A souhaitent
maintenir le revenu qu’ils disposaient avant 1’ouverture des frontiéres, ce qui revient a
proposer un transfert s* permettant, pour eux, de retrouver 1’équilibre initial en A, c’est-a-dire

un point de non-redistribution en absence de migration, et défini par
fl,(lll(s*)) +8%= fl'(nl)'

De maniére graphique, cet état du monde correspondra au point C, pour lequel le revenu
des travailleurs a ét¢é maintenu alors que celui des propriétaires fonciers a été amputé.
Néanmoins, ce point C est inférieur au point A, ce qui signifie que la frontiere de distribution
des revenus, face a un état de libre migration, se trouve en position inférieure par rapport au
point initial sans redistribution (A), ce qui est alors Pareto-détéroriant : voila un deuxiéme
enseignement du modele. De plus, a droite du point A’, la pente de la droite de distribution
des revenus est plus forte que la frontiere initiale et ne coupe cette frontic¢re (i.e; PQ) qu’en un
seul point entre A’ et C.

Libre migration : un accroissement des inégalités au profit des
propriétaires fonciers et nécessité des transferts

Le probléme revient maintenant a s’interroger sur cet état sous-optimal et a envisager
des instruments, comme des transferts négatifs, susceptibles de limiter I’afflux de travailleurs
mobiles dans la région 1. Prenons donc le cas d’une subvention négative s (s<0), c¢’est-a-dire
un impot sur les travailleurs mobiles, qui pourrait décourager les migrations en région 1, par
exemple une valeur s=s telle que 11 (s)=n1, , soit :

f'(n,)+s=1f,(n,)s0itY, =f (n,)—n,f;(n,)etX, =n,f(n,) =1 (n,)-Y,

ona: f'(I,)+s=f/(,)etl +1,=n alors:

£/1,()+s = £1(,() S 1/, ) +5 =} (n-1,(5) S L O, () +1= -1 &), (5)
SLEE L E)+(,6) =1 1) ==/ () +151,()]>0
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Cette distribution de revenus existe donc en un point de la courbe PQ, par exemple en
B, ce qui signifie que pour s<s, la fronti¢re de distribution de revenu se trouve en dessous de
PQ.

Les premiers enseignements du modéle peuvent étre résumés de la facon suivante
(WILDASIN, 1994) : dans le cas d’une absence de politique de redistribution en région 1, sous
hypotheése de mobilité¢ ou en situation d’immobilité, alors le revenu des travailleurs mobiles
sera réduit et le revenu des propriétaires, supposé€s immobiles, progressera plus en situation de
libre mobilité qu’en situation d’autarcie. Ce cas de figure entraine un accroissement des
inégalités au profit des propriétaires et est donc difficilement soutenable a terme, d’ou
I’obligation de recourir a des transferts vers les travailleurs mobiles. De méme, si une
politique de redistribution existe en région 1, 1’équilibre de libre migration va conduire a une
baisse conjuguée ou propre des revenus des travailleurs mobiles comme des propriétaires
fonciers, en fonction du niveau de transferts résultant de 1’ouverture des frontiéres. Le
probléme maintenant est de tenter de proposer une solution Pareto-améliorante a cette
désutilité de 1’équilibre avec migration.

Transferts interrégionaux et transferts interpersonnels : une solution
optimale pour la fédération ?

L’objectif de cette section, en écho avec les résultats précédents, est de s’interroger sur
la validité de la question suivante : une région pourrait-elle trouver un gain, en termes fiscal,
de la mise en place de transferts vers une autre région, en particulier dans 1’objectif de limiter
I’afflux d’agents mobiles sur son sol ? Le premier obstacle a surmonter revient a s’interroger
sur le sens a donner, d’un point de vue économique, au terme transfert.

La question du choix de I’instrument redistributif : des transferts
monétaires au financement de biens publics

WILDASIN centre son intérét sur les transferts monétaires, mesurables directement sur le
revenu des agents (« pure cash subsidies »). Mais il n’oublie pas de préciser que son analyse
peut étre étendue a I’ensemble des instruments redistributifs, tels que « in-kind transfers of
food, housing, or medical supplies, provision of technical expertise (...), provision of public
goods and services » (WILDASIN, 1994, p. 645), a partir du moment ou de tels instruments
font progresser les revenus réels des résidents de la région bénéficiaire. WILDASIN précise
d’ailleurs que, dans certains cas, ces instruments sont « perhaps more focused and salient
instruments of policy that would achieve the same objectives » (WILDASIN, 1994, p. 645).
L’important reste bien de s’interroger dans quelle mesure ces dépenses financées par une
région au profit des agents mobiles d’une autre peuvent servir les intéréts de la région
contributrice en prévenant les migrations et en limitant leur essor. Nous nous concentrerons
ici sur le cas des transferts monétaires purs.

Redistribution interindividuelle et interrégionale pour une localisation
optimale de la population sur le territoire

Sur cette voie, considérons £ le transfert par téte prélevé sur les résidents de la région 1

au profit des travailleurs mobiles de la région 2. Les résidents de la région 1 ont donc trois
instruments : s, f# et 'impot forfaitaire percu sur les propriétaires fonciers de 1, qui ont donc

pour revenus :
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Y, = f1(|1)_ |1f1'(|1)_5|1 _ﬂlz

Pour X1, les revenus des travailleurs de la région 1 sont toujours donnés par (2). A
I’équilibre, cela revient a écrire :

f1'(|1)+5: fz'(lz)+ﬂ )

Sous cette forme, une nouvelle frontiére de distribution des revenus apparait sous la
ligne pointillée DF du graphe précédent. L’offre de travail peut étre alors définie en fonction
des transferts interrégionaux s- f, de la méme maniére que précédemment. Cette fonction

implicite de s- f est croissante :

I (s=P) =-1/t1,(s =)+ f7(1,(s = P)) > 0
Le probléme revient alors a évaluer I’impact du nouvel instrument £ sur la fronti¢re de
distribution des revenus dans la région 1. Pour cela, pour tous les points de (Y] ,71) sur DF,

il convient de trouver toutes valeurs de s et £ susceptibles de d’optimiser le probléme
suivant :

max, sous lacontrante X >X
(CD)

La condition de premier ordre permet d’obtenir : f=s+1,f,”", ou, en fonction de (s-
f), de maniere équivalente :

hs-p)=s-p+1, -/t ,s-£)=0

De plus la condition de second ordre est vérifiée, soit h'=1+1,f;+1,)1, >0 a
I’optimum. Seul le cas h’>0 sera retenu. Grace a cette méthode d’analyse, WILDASIN parvient
a montrer qu’il existe une unique valeur S * déterminant un équilibre d’emploi. Si h’>0, ce
qui est le cas le plus probable, alors a chaque point (Yl ,\_(1) de la fronticre de distribution
des revenus de la région 1, il reste possible d’associer des valeurs (E,Z’) et une allocation du
travail (il ,E) =1, (é — E), I, (5 - E) telles que :

E—B =¢*etl (; - [_3) =1.(¢*) =1 *(i =1,2) pour toute valeur fixée ¢* > 0.

Cela signifie qu’il existe une unique valeur ¢ telle que h(¢*)=0 et qu’il existe alors un
équilibre du niveau d’emploi lié a cette valeur correspondant a 1.(¢°)=1;. Quels
enseignements peuvent alors étre tirés du modéle ? D’une part, cette valeur constante ¢ , le

long de la frontiére de distribution des revenus, implique une allocation spatiale du travail qui
est inchangée le long de cette frontiére. Il est donc possible d’utiliser des transferts (s, £)

susceptibles de répartir la population sur le territoire de fagon a ce que le revenu des agents, a
I’exception des propriétaires fonciers de la région 2, soit maximis¢, et que, de plus, cette
allocation de la population sur le territoire soit unique (WILDASIN, 1994, p. 647). D’autre part,
s’il s’aveére possible de mettre en place des transferts monétaires interrégionaux vers les
travailleurs les plus mobiles, 1’allocation interrégionale de la population au travail qui en
découle est inchangée méme si la distribution des revenus dans la région 1 a été modifiée
(WILDASIN, 1994, p. 648). Ainsi, le long de DF, la production totale, les prix et les revenus
des facteurs sont inchangés. Le schéma précédent nous offre une interprétation graphique de
ce résultat. A partir de la courbe BA’C, il apparait que, suite a une augmentation de s,
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I’augmentation de X1 va attirer des travailleurs mobiles et donc va accroitre li. Or WILDASIN a
montré que la mise en place de transferts interrégionaux - définis par la constante ¢* =s—f -

pouvait remédier a ce probléme. Dans cette perspective, une augmentation de Xi peut étre
envisageable via une hausse simultanée de s et £, de telle sorte que leur différence ¢*

demeure constante le long de la frontiere de distribution des revenus DF. Des migrations
supplémentaires vers la région 1 ne sont donc plus a déplorer.

Redistribution interrégionale et interpersonnelle pour un optimum fédéral

Les travaux de WILDASIN nous permettent de tirer quelques enseignements
particuliérement pertinents pour notre thése. Ce modele met ainsi en évidence que, sous une
série d’hypothéses, la mise en place a la fois de transferts interpersonnels, mais aussi
interrégionaux, pouvait conduire a une maximisation du bien-étre collectif.

D’un c6té, ouvrir les frontieres peut étre un processus Pareto-améliorant par rapport a
un état du monde sans mobilité. En effet, sur la portion PQ, au moins jusqu’au point G, les
deux courbes sous hypothése de libre migration dominent la courbe initiale. Néanmoins, sur
AQ, c’est la situation inverse qui domine : dans ce cas-1a, en ’absence de mobilité, les
migrations peuvent étre Pareto-améliorantes si les travailleurs mobiles résidents - et les
travailleurs mobiles non-résidents si possible - sont imposés pour procurer des transferts aux
propriétaires fonciers des facteurs immobiles. A I’inverse, le processus sera Pareto-détéroriant
si les travailleurs bénéficient initialement de transferts, pergus sur le revenu des propriétaires
fonciers.

D’un autre c6té, la mise en place de transferts, financés par les propriétaires fonciers de
la région 1, au profit des travailleurs mobiles de la région 2, peut étre Pareto-améliorant, en
passant de EC a EF. L’objectif pour une action dans ce sens est de limiter & un niveau optimal
les migrations en provenance de la région 2. Les habitants de la région 1 bénéficient du gain
issu de la mise en place de ces transferts régionaux £ >0 si et seulement si ils contribuent,

par un transfert s (s>0), a accroitre le revenu des travailleurs de 1. Enfin, il apparait
clairement que, plus la région 1 est petite face a une région 2 beaucoup plus vaste, plus il lui
sera difficile d’obtenir des gains d’un systéme de transferts interrégionaux.

Certaines réserves peuvent néanmoins €tre apportées au modele de WILDASIN. Les deux
régions, par exemple, produisent des biens identiques et homogenes, pour lesquels le prix est
invariant (WILDASIN, 1994, p.645). En outre, le modele tient uniquement compte des
migrations des actifs sans prendre en compte celles des inactifs, qui jouent d’ailleurs un role
non négligeable en termes de transferts!s8 (SANTI, 1995, p. 289). Enfin, comme WILDASIN le
précise lui-méme, le modéle se révele statique car il ne prend pas en compte « the dynamics of
immigrant assimilation » (WILDASIN, 1994, p. 654). De maniére plus large, ce modéle trahit
alors le role important de la solidarité entre les Etats-membres de la fédération (la région 1 et
2), mais aussi I’importance d’une solidarité entre les individus de cette fédération, comme le
paragraphe précédent le précise clairement : en effet, les gains des transferts interrégionaux
seront nuls si, en méme temps, des transferts vers les travailleurs mobiles de la région 1 ne
sont pas organisés. Ce gain s’apparente a un €tat de « second best » (WILDASIN, 1994, p. 650).

158 Par exemple, les migrations de retraités vers les régions du « sun-belt »ou, plus prés de nous, les retraités
francais sur la Cote d’Azur.
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Le modéle précédent se rapprocherait-il alors de I’expérience allemande en matiére de
transferts. Le cas de 1’unité allemande ne pourrait-il pas constituer une vaste expérience
empirique pour les enseignements du modele de WILDASIN ? Quoi qu’il en soit, son intérét
réside dans le rapprochement qui est opéré entre transferts interpersonnels et transferts
interregionaux en montrant que ces deux logiques sont étroitement liées et concourt & un
optimum fédéral de localisation de la population dans 1’espace.

Partant d’une analyse du fédéralisme, notre étude s’est heurtée a la question des
inégalités et des choix redistributifs qui en découlent. A partir de 1a s’est posée la question de
savoir quels fondements pouvaient étre trouvés pour justifier a la fois la mise en place d’une
politique redistributive entre les agents riches et pauvres mais aussi entre les territoires. Cette
¢tude, menée dans la section précédente, nous a permis de conclure a la nécessité de prendre
en compte, de mani¢re globale, les logiques interpersonnelles et interrégionales qui
caractérisent I’existence d’une « nation », fédérale par exemple. Notre chapitre peut alors
s’achever dans une synthése autour de notre problématique « fédéralisme et redistribution »,
par exemple en proposant des éléments de réponse a la question suivante : a quel niveau de
pouvoir confier la mission de la redistribution ?
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2) A QUEL NIVEAU DE POUVOIR CONFIER LA
MISSION DE LA REDISTRIBUTION ?

La question de la répartition institutionnelle de la fonction de redistribution entre
plusieurs niveaux de pouvoir a fait I’objet de trés nombreuses contributions et constitue,
aujourd’hui encore, un vaste champ d’investigation pour le «fiscal federalismy», en
particulier face aux perspectives de 1’Union Européenne. Cet engouement contemporain
tranche néanmoins avec les premicres contributions autour de cette question, qui ont
rapidement avancé I’idée, de maniére quasi systématique, qu’une centralisation de la fonction
de redistribution était inéluctable!3® (STIGLER (1957), MUSGRAVE (1959), BUCHANAN (1950),
OATES (1972, 1977), BROWN and OATES (1987):

« Income redistribution is one of the functions that governments do perform. The
question of which level of government ought to perform this function appears to be
well settled in the literature. Economists generally conclude that only the central
government should perform income redistribution, even though local governments
may perform some allocative functions » (PAuLY, 1973, p.35)

J. DELORS n'a pas manqué de faire référencel®® a cette doctrine pour proposer un
renforcement des compétences de la Commission Européenne en matiere de redistribution.
Cette prise de position peut d’ailleurs surprendre dans la mesure ou, traditionnellement, la
redistribution, dans sa version plus ancienne fondée sur 1’aide aux plus défavorisés et les
programmes d’assistance, était une compétence des niveaux locaux, en particulier les
paroisses ou les communes!®! (MAJOCCHI, 1987).

2.1) Centralisation ou décentralisation de la fonction de
redistribution : un débat ouvert

L’objectif de cette section est de préciser, treés globalement, les principales contributions
qui ont marqué le « fiscal federalism » concernant la répartition institutionnelle de la fonction
de redistribution. La Figure 21 résume le choix de notre problématique, axé autour d’un
double grille d’analyse qui confronte, d’une part, redistribution interpersonnelle et
redistribution interrégionale et, d’autre part, centralisation et décentralisation de la fonction de
redistribution. Les débats autour de cette question ont conduit, semble-t-il, & un déplacement
de la problématique d’abord centrée sur I’affirmation, souvent systématique, d’une inévitable
centralisation de la fonction de redistribution vers une prise en compte des logiques locales et
interrégionales. Les contributions ont alors tenté, en particulier chez PAULY, de justifier une

159" « Optimal income redistribution can efficiency be presented only by central government » (BULUTOGLU,
1977, p. 13)

160 Cf. sa prise de position a la fin du premier chapitre.

161 Une étude montre, qu’en Angleterre, entre 1480 et 1660, les dépenses pour les pauvres étaient financés a
hauteur maximale de 7 % par les impdts pour les pauvres. Le reste provenait des communes et des organes
décentralisés (DERCKS, 1996).
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¢ventuelle décentralisation de la fonction de redistribution. Dans une troisiéme temps, en
s’appuyant sur l’article fondateur de BUCHANAN (1950), de nombreuses contributions ont
insist¢ sur l’'importance de la mise de place de transferts interrégionaux susceptibles
d’internaliser les effets externes qui accompagnent la mise en place de politiques
redistributives. La contribution la plus significative dans ce sens reste bien celle de WILDASIN
(1994), présentée dans la partie précédente. Enfin, de nombreux travaux, plus contemporains,
s’interrogent a nouveau sur la pertinence d’une régulation centralisée et s’orientent vers un
pragmatisme décentralisé concernant la redistribution interrégionale. Ces contributions
s’appuient souvent sur le manque de cohérence des politiques globales de redistribution
interrégionale et prennent souvent pour cible les choix redistributifs retenus par 1’Union
Européenne ou la politique régionale allemande, dont les aspects tres centralisés font souvent
I’objet de vives critiques concernant leur efficacité. Le schéma suivant tente de résumer ce
débat et son évolution dans le temps.

Figure 21 : Evolution des contributions principales autour de la problématique
centralisation — décentralisation de la fonction de redistribution »
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2.2) Une fonction de redistribution centralisée

Les arguments les plus forts dans le sens d’une centralisation de la fonction de
redistribution s'appuient sur des considérations en termes d’équité et d’efficacité : la
reconnaissance d'une équité fiscale (« fiscal equity ») entre juridictions (BUCHANAN, 1950) et
les impacts de la libre mobilité des citoyens, en référence a I’article célebre de TIEBOUT en
1956. En particulier l'existence d'effets externes!'®? peut conduire a des distorsions dans les
décisions de mobilité des agents, et donc amene a confier au gouvernement central la mission
de redistribution, comme le rappelle OATES :

« The mobility of individual economic units among different localities places fairly
narrow limits on the capacity for local income redistribution » (OATES, 1972).

2.2.1) Equité et centralisation de la fonction de redistribution

Les principaux arguments justifiant, sur le plan de I’équité, une centralisation de la
fonction de redistribution ont déja été avancés lors de 1’analyse de 1’équité territoriale
(GUENGANT), de I’équité spatiale (THISSE) et de ses implications en termes de redistribution
interrégionale des ressources fiscales : en écho avec les travaux fondateurs de BUCHANAN
(1950), il s’agit alors de faire intervenir le gouvernement central, dont 1’action, par
I’organisation de transferts de péréquation, vise a rétablir 1’équité territoriale (« le traitement
égal des égaux » chez BUCHANAN). En I’absence de redistribution interrégionale, il y a tout
lieu de penser que, si chaque échelon local poursuit sa propre politique de redistribution, les
agents les plus riches rejoindront les localités ou 1'offre de redistribution est la plus faible, les
plus pauvres se regroupant la ou une politique de redistribution leur est plus favorable. Une
équité horizontale du systéme fiscal devient indispensable pour assurer la pérennité¢ du
systeme.

Des contributions plus récentes vont aussi dans ce sens : en présence d’une politique de
redistribution uniforme entre juridictions, 1’existence de bénéfices fiscaux différents amene
une situation qui est aussi sous-optimale (ROCABOY, 1995). Quel que soit leur revenu, les
agents ont alors intérét a migrer vers la localité ou le bénéfice fiscal est le plus fort, c’est-a-
dire vers la collectivité la plus riche. Toujours dans cette perspective d’équité, BOADWAY et
FLATTERS (1982) ont ainsi tenté de s'interroger sur le sens a donner aux politiques de
redistribution dans un Etat fédéral. Ils parviennent aux conclusions suivantes :

1- On ne peut s’attendre a ce que les migrations des agents dans un systeme fédéral
conduisent a une allocation du facteur travail qui soit efficiente entre les provinces.

2- Les gouvernements des provinces, maximisant leur intérét propre, sont incités par
leur population a prendre des décisions budgétaires qui sont inefficientes et inéquitables d'un
point de vue national. La concurrence fiscale'%3, pour attirer et repousser certains agents au
détriment d’autres, conduit en effet a une situation de sous-redistribution qui n’est pas
efficace et surtout n’est pas équitable (PESTIAU, VIDAL, 1996). Une coordination s’avere

162 ¢’est-a-dire la variation d'utilité positive et négative subie par des agents économiques, ou des juridictions,
du fait de l'activité d'autres agents, ou d'autres juridictions, variations d'utilité non prises en compte par le
systéme des prix sur le marché -

163 Sur le facteur travail comme sur le facteur capital
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indispensable entre les juridictions - coopération horizontale - et une centralisation des
politiques de redistribution.

3- Pour faire face a cette injustice, a la fois entre les individus et les territoires, le
gouvernement central est autorisé a mettre en place des transferts de péréquation afin de
poursuivre des objectifs nationaux « d'équité et d'efficience ».

S'attachant a déterminer, en termes d'efficience, le role des transferts de péréquation
dans un pays de type fédéral, BOADWAY and FLATTERS en arrivent a conclure sur des
considérations d'équité pour résoudre le dilemme entre décentralisation et efficience. Cette
justification constitue d’ailleurs une assise fondamentale pour de nombreux pays de type
fédéral : la Constitution allemande, comme la Constitution canadienne!®4, intégre, dans ce
sens, un impératif constitutionnel « d’homogénéité des conditions de vie sur le territoire de la
R.F.A. » 165 ; elle place donc le débat largement dans un cadre d’une équité nationale et ses
implications sont fondamentales.

2.2.2) Efficience, externalités redistributives et centralisation des
politiques de redistribution

C’est en termes d’efficience que la justification d’une conduite des politiques de
redistribution au niveau central reste la plus motivée.

Une politique de redistribution décentralisée entraine, tout d’abord, une forme
particuliére d’anti-sélection : les acteurs pauvres, a condition d'étre mobiles, sont attirés alors
que les ménages les plus riches s'excluent. Pour une région plus engagée dans une politique
de redistribution favorable aux individus les plus pauvres, le coit marginal régional de
transferts supplémentaires vers les plus pauvres dépasse le colit marginal social et les autres
régions seront par ailleurs soulagées par ces départs induits par les transferts de la région
menant une politique plus « altruiste ». Une politique de redistribution centralisée atténue
donc en grande partie cette contrainte puisque la mobilité des ménages se réduit en fonction
de la taille de la juridiction.

Mais 1’argument majeur dans ce sens renvoie a la questions des externalités. D’autant
qu’elles sont doubles, puisque nous avons affaire, d’un coté, a des externalités dues aux
politiques de redistribution sous hypothése de mobilité des agents, et, de I’autre, a des
externalités liées au marché du travail car «la mobilité des agents influence I’efficacité
globale de production » (PESTIAU et VIDAL, 1996). WILDASIN (199116%) a ainsi montré qu'une
politique de redistribution décentralisée, sous 1'hypotheése de mobilité totale des acteurs, était
accompagnée d'effets externes. Le modele s’intéresse en effet aux impacts d’une modification
de la politique redistributive d’une région par rapport aux autres via les migrations qui
équilibrent les revenus nets d’impots et les transferts dans chaque région. Si 1'on considére
une région examinant le colt global de sa politique de redistribution, WILDASIN précise que
cette méme région prend en compte dans son calcul colits-avantages le fait que des transferts

164 Constitution Act, 1982, Section 36 (1)

165 Article 72 §3 et Article 106 §3 ph .2 de la Loi Fondamentale de la R.F.A. (1949). Cet impératif
constitutionnel est a la base des politiques régionales et des mécanismes de péréquation en Allemagne.

166 WILDASIN s’appuie sur un modéle dans lequel les travailleurs peuvent migrer librement. Les salaires sont
fixés de maniére endogéne dans chaque région : les seules migrations d’actifs sont donc prises en compte et non
les migrations d’inactifs dont le revenu est fixé de maniére endogéne, indépendamment des salaires.
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redistributifs vers les individus les plus pauvres entrainent des migrations supplémentaires. La
région internalise donc ces colts et augmente sa contribution au programme de redistribution.
Elle ignore cependant la réduction des contraintes redistributives induites par ces transferts
qui pesent sur les autres régions. Ce soulagement financier pour les autres régions peut étre
considéré comme un effet externe positif, qui n'est pas internalisé. WILDASIN conclut qu'une
politique de redistribution décentralisée conduit a une situation qui est donc socialement
inefficiente. De plus les transferts différent d'une région a l'autre et déforment donc les
décisions de migration. WILDASIN propose une intervention de l'autorité centrale en prélevant
une somme forfaitaire sur le travailleur qualifié, qui aurait pour objectif de corriger les
mécanismes de redistribution locale, ou, de facon plus radicale, de transférer la charge de
mener une politique de redistribution au niveau supérieur. Cet objectif d'une coordination
horizontale vise a internaliser ces externalités fiscales associées a la mobilité des agents par la
mise en place de transferts interrégionaux. Ces transferts interrégionaux peuvent ainsi
conduire a une redistribution efficiente de la population sur le territoire national, en évitant les
problémes de concentration. J. B. BURBIDGE et G.M. MYERS (1994) précisent d'ailleurs que
cette idée est au fondement du systéme de péréquation actuellement en vigueur au Canada.

De nombreux autres arguments peuvent venir appuyer cette idée d’une centralisation
des politiques de redistribution : existence d’économie d’échelle, d’une indivisibilité dans
I’offre d’un bien public, lutte contre la fraude par une centralisation de 1’information,
convergence des objectifs des gouvernements centraux et locaux,...

La politique sociale peut enfin avoir le rang de « bien public national » (ROCABOY,
1995) pour laquelle il n’y a pas de préférences locales fortes et donc aucune raison de
décentraliser son action. Un « dictateur bienveillant » peut internaliser pour lui-méme et la
nation un sentiment altruiste de justice redistributive. Dans une perspective plus extréme,
comme chez les néo-marxistes (O’CONNOR, 1973), le role du gouvernement central pourrait
étre de garantir la paix et la stabilité sociales au prix d’une politique active auprés des plus
démunis. La centralisation de cette politique s’impose alors d’elle-méme (SPAHN).

2.3) Une fonction de redistribution décentralisée

L’¢élection, en novembre 1980, de R. REAGAN a la téte des Etats-Unis a coincidé avec
I’essor du « new federalism » dont 1’idée dominante affirme un retour a une action publique
plus décentralisée. L’affirmation de R. REAGAN - «financial assistance to the poor is a
legitimate responsibility of states and localities!¢” » - semble d’ailleurs prendre a contre-pied
le dogme du fédéralisme fiscal... D’un point de vue normatif mais surtout positif, quelques
contributions tendent a nuancer voire a inverser les prémisses du fédéralisme fiscal.

De plus, le dogme défini par MUSGRAVE a bien du mal a soutenir 1'épreuve des faits. La
charge que représentent les programmes d’aide sociale sur les communes allemandes est bien
réelle et concerne I'échelon décentralisé. Enfin, les dérives du financement des systémes de
protection sociale, le colit sans cesse croissant des politiques de redistribution sur les budgets
publics nous poussent a nous interroger. Une action publique décentralisée ne serait-elle pas
plus efficace, en rapprochant les bénéficiaires des contributeurs ? N'est-ce pas la revenir aux
résultats fondateurs du « fiscal federalism »?

167 R REAGAN, cité par BROWN et OATES, 1987, p. 307
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Parmi les contributions théoriques, il est d’abord surprenant que les enseignements du
théoréme de la décentralisation optimale ne s’appliquent pas a la politique de redistribution.
PAULY (1973), et TRESCH (1981), ont tenté de 1’¢largir aux politiques de redistribution en
montrant qu’une redistribution des richesses menée a un niveau décentralisé peut étre Pareto-
efficiente :

"In this paper | will challenge both the normative proposition - that lower levels of
government will at beast not be Pareto-superior and are likely to be Pareto-inferior
in the performance of the distribution function - and the positive proposition - that
local government will not redistribute income from the rich to the poor to the
extend that, ceteris paribus, would be done by a unitary government™ (PAuLY, 1973,
p. 36).

Le modele prend comme hypothése de travail l'interdépendance des utilités des
individus'®8. Les individus les plus riches s'intéressent donc a la situation de leurs voisins plus
pauvres. La pauvreté fonctionne comme une déséconomie externe. Evidemment leur
conception d'une justice redistributive les amene a considérer différemment une région par
rapport a l'autre : il est donc nécessaire, dans une optique de redistribution de richesses
Pareto-efficiente, de mettre en place des politiques de redistribution différenciées entre les
juridictions : la voie est donc libre pour une politique de redistribution décentralisée, par la
mise en place de transferts au niveau local tenant compte des différences régionales en termes
de choix redistributifs. Ainsi, chez PAULY, la redistribution est considérée comme un bien
public local pour laquelle le théoréme de la décentralisation optimale peut fort bien
s’appliquer. Cette perspective nous ramene directement a 1’apport principal de la théorie du
fédéralisme fiscal, puisque cette théorie tente de montrer, pour l'allocation des biens publics,
qu'une action décentralisée de I'Etat peut &tre optimale!©9,

Cependant PAULY ne s'engage pas dans une analyse sous contrainte de totale mobilité
des acteurs. Une des hypothéses les plus contraignantes du modéle de PAULY réside dans
l'immobilité des acteurs. PAULY analyse en fait trois cas :

« - (1) Movement of welfare recipients and taxpayers not possible
- (2) Only taxpayers can move
- (3) Only welfare recipients can move. »

Il reconnait lui-méme 1’étroitesse de ces hypothéses et écrit : « | also provide an
introduction to an analysis of the case in which both taxpayers and welfare recipients can
move ».

Une seconde contribution essentielle au débat entre centralisation et décentralisation des
politiques publiques de redistribution renvoie a la question de I’information : son acces est en
effet bien plus facile au niveau local - contrdle des bénéficiaires, connaissance et suivi de la
situation de [D’assisté, gestion plus fine des finances publiques. En écho avec les
enseignements des théories de la taxation en information parfaite pour laquelle plus

168 PAULY (1973, p.37).) : « following the suggestion of HOCHMAN and RODGERS (1969), redistribution will not
be a zero-sum game (...) [in which] utilities will be independent ».

169 Nous retrouvons le théoréme de la décentralisation optimale de OATES (chapitre 1). TOCQUEVILLE avait eu
tres tot ’intuition de cette idée.
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I’information est imparfaite, plus la taxation s’¢loignera de 1’optimum, une redistribution
décentralisée serait plus efficace (GERARD-VARET, 1995).

Les récentes propositions du gouvernement fédéral américain d’'une déconcentration et
d’une régionalisation de la protection sociale aux Etats-Unis, en confiant cette mission aux
Etats, mériteraient, a la lumiére de notre problématique, d’étre analysées en détail, bien qu’il
soit encore trop tot pour tirer des enseignements de ces nouvelles dispositions.

2.4) La redistribution entre coordination et péréquation

Comme nous I’enseigne BOADWAY (1995), le probléme s’aveére donc épineux face a la
multitude des instruments de la politique de redistribution. La question de la coordination de
ces politiques revét ainsi une importance fondamentale et la mise en ceuvre de cette politique
a partir d’instruments différents dans un Etat fédéral, comme en Allemagne, aux Etats-Unis
ou au Canada, ne peut que renforcer ces logiques de coopération et de coordination : chaque
niveau de pouvoir peut aussi étre amené a faire valoir ses objectifs en termes de
redistribution...et il y a tout lieu de penser qu’une agrégation nationale de ces objectifs locaux
aura un résultat largement sous-optimal. Cette interrogation constitue d’ailleurs un leitmotiv
dans I’analyse économique du fédéralisme.

Tout d’abord I’intégration dans les politiques de redistribution d’instruments tels que
transferts en natures ou infrastructures a caractére social, a changé la donne du probléme
(BoADWAY, 1995). Ainsi ’existence, au sein des politiques publiques de redistribution,
d’instruments qui ont les caractéristiques d’un bien public local - hopitaux, creches, foyers
d’accueil - n’ameéne aucune justification en termes de centralisation, si 1’on néglige 1’obstacle
principal que constitue 1’existence de spillovers - ou effets de débordement entre juridictions.
En écho avec la théorie du « fédéralisme fiscal », une décentralisation de I’offre de ces biens
publics locaux serait donc optimale. Mais elle implique, nous I’avons vu, la mise en place de
logiques de péréquation susceptibles de garantir, sur I’ensemble du territoire, une offre sociale
a peu pres homogene.

Ensuite, les mécanismes de coordination sont au cceur du débat. La pertinence d’une
concurrence fiscale entre juridictions qui peuvent alors adopter des comportements
stratégiques myopes ou non-myopes!”? a suscité de nouvelles contributions (ROCABOY, 1995,
1997). RocABOY montre en effet, sous hypothése d’une décentralisation de la fonction de
redistribution, que la stratégie non-myope est dominante. Ainsi est-elle Pareto-améliorante
dans le cas de disparités fortes entre localités (communes rurales et villes-centre par exemple)
sans qu’il soit nécessaire de faire appel a des mécanismes de coopération entre juridictions.
Mais elle se révéle Pareto-détérioriante dans le cas de localités trés similaires et, dans ce cas,
deux issues sont alors envisagées : soit une stratégie de coopération qui peut amener un retour
vers un état optimal mais se révele difficile voire impossible dans 1’éventualité¢ d’un nombre
important de juridictions (OLSON, 1965), soit la centralisation de cette méme fonction de
redistribution (ROCABOY, 1997).

Le tableau suivant propose enfin une synthése de la problématique fédéralisme-
redistribution dans 1’optique du « fiscal federalism ». En écho avec la doctrine du fédéralisme
fiscal, la justification théorique d’une centralisation de la fonction de redistribuiton existe, en

170 L’action d’un gouvernement local est dite myope si ce dernier ne tient pas compte de 1’influence de sa
stratégie sur les décisions de migration des agents. Dans le cas contraire, il a un comportement non-myope.
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fin de compte, pour la plupart des instruments redistributifs : [’existence d’effets de
débordement (spillovers), d’externalités redistributives et la mobilité des facteurs motivent,
pour D’efficience, cette centralisation (HOCHMAN O., PINES D., THISSE, 1995). Du co6té de
I’équité, souvent sous hypothéses de faible mobilité des agents, les logiques de ségrégation,
d’inégalités et I’exigence d’une équité spatiale renforcent un peu plus cette justification
théorique, méme si des comportements coopératifs entre juridictions - avec les risques de
comportement de type « passager clandestin» qui peuvent découler d’un nombre trop
important d’acteurs - peuvent aussi fonctionner de manicre équitable. En termes d’efficacité,
une décentralisation de I’action publique en matieére de redistribution peut cependant étre
envisagée mais elle nécessite la mise en place de procédures de coopération, de coordination
et de péréquation des ressources fiscales, qui, nous le verrons, constituent une des
caractéristiques du fédéralisme allemand.

Tableau 2 : répartition des compétences pour la fonction de redistribution et justifications

théoriques
Equité Efficacité
Redistribution | Centralisation Centralisation  (externalités  redistributives,
interindividuelle | (ségrégation, inégalités) mobilité des facteurs, équilibre instable)
ou
Décentralisation (altruisme, information,

immobilité relative des facteurs, équilibre stable).

Redistribution | Centralisation  (disparités | Décentralisation (information, biens publics

interrégionale | fortes) locaux sans  spillovers), coordination
ou péréquation
Coordination horizontale et | OU
péréquation Centralisation (en présence de spillovers)

(disparités plus faibles)

Le fédéralisme pourrait-il apparaitre comme une forme moderne de définition de la
nation ? Nous avons vu précédemment, dans notre modele normatif, I’importance des choix
redistributifs comme fondements d’une définition économique de la nation. Le fédéralisme
n’échappe pas a cette réalité et la problématique de la redistribution se trouve donc, dans
I’analyse économique, au cceur des questions fédérales, comme le rappellent J. B. BURBIDGE
et G. M. MYERS. Pour ces deux auteurs, qui s’interrogent sur le sens de la redistribution
interpersonnelle et interrégionale dans un fédération!”!, les transferts interrégionaux et les
logiques redistributives qui les sous-tendent sont ainsi des éléments incontournables de nos
économies et renvoient a des éléments d’un « equilibrium behavior » (J. B. BURBIDGE et G.
M. MYERS, 1994, p. 624). Dans le cas d'une population répartie de facon hétérogéne sur
I'ensemble du territoire, J. B. BURBIDGE et G. M. MYERS, partant d’une réflexion en termes
d’efficacité, en viennent a défendre les logiques d’équité et concluent :

«our result is that there is no efficiency role for interregional transfers (achieving
the utility possibility frontier), but there is a role in implementing a particular
theory of justice (in achieving a particular point of the utility frontier) » (J. B.

171 « This paper has the unique characteristic of dealing with two types of redistribution : that between types and
what between regions » (J. B. BURBIDGE et G. M. MYERS, 1994, p. 622)
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BURBIDGE et G. M. MYERS, 1994, p. 624).

Comme I’Etat-nation, la Fédération trouve son fondement dans I’expression de valeurs
collectives, d’une certaine vision de la « justice », souvent liées a un héritage historique,
communautaire ou a un « comportement d’équilibre » général. Si cette finalité de la nation
nous ¢loigne des sciences économiques, les moyens mis en ceuvre nous renvoient bien aux
logiques de ’action publique. Dans ce sens, la fédéralisme innove en ouvrant la voie a des
logiques de transparence, de coordination et de coopération de I’action publique qui tranchent
avec les pratiques en vigueur dans la plupart des Etats-nations plus centralisés. Le fédéralisme
ne se positionne-t-il pas alors comme un expression plus moderne de I’Etat-nation ?

Forts de ces prémisses normatifs, il apparait indispensable d’investir maintenant le
champ d’analyse plus positif de la pratique fédérale allemande.
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Résumé du chapitre 3

Le chapitre 2 avait mis en évidence le role fondamental du principe d’égalité des
chances puisqu’il se place comme une synthése entre une perspective individualiste de la
justice tout en y intégrant une perspective morale. L’application fédérale d’un tel principe,
présentée dans ce chapitre 3, nécessite, sous une premiere hypothése d’immobilité des agents,
une intervention publique dans le domaine spatial et ouvre la voie a une prise en compte des
logiques de redistribution interrégionale, par exemple pour garantir une offre homogene de
biens publics sur le territoire ou une accessibilité équivalente pour I’ensemble des agents vis-
a-vis de ces biens publics. La redistribution interrégionale émerge donc comme un instrument
de la « nation » susceptible de répondre a cette exigence d’égalité des chances en référence au
principe d’équité fiscale ou territoriale et d’équité spatiale. La redistribution interrégionale
peut alors fonctionner comme un jeu a somme positive qui bénéficiera ex post a 1’ensemble
des acteurs.

Dans une seconde perspective prenant en compte la mobilit¢ des agents, la
redistribution interrégionale peut revétir une importance fondamentale lorsqu’il s’agit de
parvenir a un équilibre stable de la fédération, par exemple pour faire face a des disparités
régionales qui peuvent entrainer des localisations inefficaces de la population sur le territoire.
En effet, de larges disparités entre régions, comme nous I’enseigne I’expérience de
I’unification allemande, peuvent déstabiliser I’espace fédéral et conduire a des situations de
sur-agglomération. La redistribution interrégionale peut enfin, a la marge, conduire vers un
optimum fédéral par un mécanisme d’équilibre et de tAitonnement qui combine redistribution
interrégionale, redistribution interpersonnelle et localisation optimale de la population sur le
territoire.

Forte des enseignements de ces trois premiers chapitres et du chapitre préliminaire,
cette deuxieme partie s’est enfin achevée autour de la synthése suivante : quel niveau de
pouvoir est plus &8 méme de prendre en charge la fonction de redistribution ? Dans cette
perspective, la justification d’une centralisation de la fonction de redistribution se fonde sur
I’existence d’effets externes de type redistributifs. L’action du gouvernement central vise
alors a internaliser ces effets externes liés au programme de redistribution qui peuvent étre
différents d’une région a I’autre. Néanmoins, de nombreux arguments viennent aussi appuyer
la thése d’une décentralisation de la fonction de redistribution, en particulier si cette
redistribution prend la forme de biens publics locaux ou nécessite une proximité
informationnelle. A ce titre, I’importance des logiques de coordination de 1’action publique

pour la redistribution a été soulignée.
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Conclusion générale de la premiére partie

Comment I’Etat ? C’est a cette question que propose de répondre cette premicre partie
de thése en investissant, de maniére normative, une grille d’analyse économique et fédérale de
I’Etat. Le premier volet de cette recherche — notre chapitre préliminaire - nous a permis de
prendre la mesure, par un bref détour par ’histoire des idées, des premicres contributions a
I’analyse économique du fédéralisme. Chez LEIBNIZ, BODIN ou ALTHUSIS, ces éléments ont
fait ressortir I’ancrage économique des premieres réflexions sur le fédéralisme, qui se sont
intéressées a la question de la répartition, dynamique et pragmatique, des compétences
publiques dans une structure a plusieurs niveaux de pouvoir et a la quéte d’une efficacité de
I’action publique. Notre analyse a aussi mis en valeur la profonde rupture entre I’esprit
francais et allemand, ce dernier définissant la souveraineté de manicre partagée et plurielle
alors que la pensée frangaise élevait la souveraineté au rang de valeur inaliénable, indivisible
et absolue.

Fort de ces premiéres réflexions, le premier chapitre a tenu a préciser le référentiel
théorique et les enseignements de 1’analyse théorique contemporaine du « fédéralisme fiscal »
ou « fédéralisme financier » (GILBERT, 1996), ces termes constituant une traduction a
I’expression anglo-saxonne de « fiscal federalism ». La traduction allemande — théorie
économique du fédéralisme - reste plus explicite. Ces thémes d’investigation s’efforcent
globalement de déterminer une structure optimale de I’Etat, a la fois dans le choix de ses
missions — fonction d’affectation, de redistribution et de stabilisation mais aussi dans la
répartition des compétences publiques et leur coordination. Trois perspectives se détachent
nettement : une perspective concurrentielle du fédéralisme, ancrée autour des travaux
fondateurs de TIEBOUT, une perspective coopérative du fédéralisme, qui hérite et témoigne de
I’influence allemande sur la pensée économique du fédéralisme, et une perspective
constitutionnelle, trés normative. Cette derniere perspective bénéficie aussi, de larges
influences germaniques, chez HAYEK ou BIEHL : il s’agit de déterminer les régles optimales
de constitution de la Fédération, en particulier en s’intéressant a 1’arbitrage entre
« préférences individuelles » et « choix collectifs ». Une fédération repose donc sur un
arbitrage entre colts de frustration et colits de prise de décision, nous conduisant a décrire les
avantages (avantages informationnels, prise en compte des préférences régionales des agent,
etc.) et les limites d’une telle organisation (effets externes, économie d’échelle, etc.). Parmi
les limites, 1’écueil principal de I’analyse économique du fédéralisme reste la prise en compte
de la fonction de redistribution qui a suscité de nombreuses contributions, parfois divergentes
quant a leur résultat. En effet, le monde de TIEBOUT, s’il tente de concilier un mode de
résolution démocratique des conflits individuels et un niveau d’efficacité Pareto-optimale
dans I’offre de biens publics et services locaux, conduit a ce que les agents se regroupent en
communauté homogeéne, gommant ainsi toute différence entre intérét individuel et choix
collectif, mais rendant possible la réalisation des conditions de SAMUELSON. Le monde de
TIEBOUT, a défaut d’homogénéisation, peut aussi devenir un espace de ségrégation, les agents,
par des mesures discriminatoires, pouvant exclure certains de leur concitoyens. La question
de la redistribution, en écho avec I’intuition de BUCHANAN sur le bénéfice fiscal dans les
années 50, et la définition de la « nation » se placent donc au centre de 1’analyse fédérale et
feront I’objet des développements du deuxieme et troisieme chapitre.
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Pourquoi alors redistribuer dans un Etat fédéral ? Deux justifications se détachent
nettement car elles renvoient a une perspective classique de la redistribution fondée avant tout
sur des logiques interpersonnelles : une justification idéale, impérative, bien représentée par
les apports des théoriciens de la justice sociale et une perspective individualiste de la
redistribution, tres imprégnée du paradigme néo-classique et de I’économie du bien-étre. Mais
une troisieme justification mérite aussi d’étre étudiée : une justification interrégionale de la
redistribution. Elle s’appuie sur 1’idée que la justification individualiste de la redistribution est
confrontée a I’extréme hétérogénéité des valeurs individuelles qui rendent difficiles
I’émergence de choix collectifs en termes de redistribution. L’agrégation des comportements
individuels en termes de redistribution reléve alors un conflit. La « nation», au sens
économique du terme, pourrait-elle constituer un mode de résolution, opératoire et de second
rang, de ce « conflit de la redistribution » ? Elle prendrait la forme, a partir d’un contrat
constitutionnel de base, d’une procédure chargée d’exprimer collectivement I’aversion des
valeurs individuelles pour un niveau trop élevé d’inégalité. Dans cette perspective, le principe
d’égalité des chances revét une signification particuliére puisqu’il se place comme une
synthése entre une perspective individualiste de la justice — pas d’action ex post sur la
régulation marchande — tout en y intégrant une perspective déontologique et morale. De plus,
I’application d’un tel principe nécessite aussi une intervention publique dans le domaine
spatial, par exemple pour garantir une offre homogeéne de biens publics sur le territoire ou une
accessibilité équivalente pour 1’ensemble des agents vis-a-vis de ces biens publics. La
redistribution interrégionale émerge comme un instrument de la « nation » susceptible, d’une
part, de répondre a cette exigence d’égalité des chances et, d’autre part, de résoudre en partie,
de maniere opératoire, le conflit de la redistribution, en réduisant par exemple la portée et le
cout de la redistribution interpersonnelle, dont nous avons souligné I’extréme hétérogénéité
des préférences individuelles a son égard.

L’intérét d’une telle analyse est d’intégrer la redistribution interrégionale dans le
paradigme de I’individualisme méthodologique en montrant qu’elle peut fonctionner de
maniére indirecte et complémentaire a la redistribution interpersonnelle. L’objectif de ce
dernier chapitre — chapitre 3 ; fédéralisme et redistribution : de choix publics en termes
d’équité au tatonnement vers une fédération optimale — vise alors a préciser, de maniére
théorique et plus formalisée, cette justification « interrégionale » de la redistribution. En
s’appuyant sur une premicre hypothése — immobilité des agents —, cette analyse s’intéresse,
d’un coté, au principe de I’équité territoriale ou fiscale qui ouvre la voie a des logiques de
péréquation entre les régions et, de 1’autre co6té, au principe d’équité spatiale et au droit a une
accessibilité a peu prés homogene sur le territoire. Tres significative d’une inspiration et d’un
héritage allemand, que nous décrirons dans la seconde partie, la mise en place d’une offre
homogene de biens publics sur le territoire peut alors favoriser un chemin de croissance qui
fonctionnerait comme un jeu a somme positive, qui bénéficiera ex post a I’ensemble des
acteurs, et donc bien entendu aux régions contributrices. De plus, en s’appuyant sur une
seconde hypothése de mobilité des agents, la mise en place d’une redistribution interrégionale
peut se justifier comme un recours pour rejoindre un équilibre stable de la fédération, par
exemple face a des disparités trés fortes entre régions, la ou une seule redistribution
interpersonnelle aurait un coft social et individuel important en termes d’effets désincitatifs.
Enfin, redistribuer entre les régions peut agir a la marge, en titonnement vers un équilibre
fédéral optimal de localisation de la population qui combinerait redistribution interpersonnelle
et redistribution interrégionale.
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Ce troisieme chapitre nous ¢éloigne cependant des contributions plus positives en termes
de fédéralisme fiscal car les apports de ce courant se caractérisent par un balancement
constant entre des contributions normatives, théoriques, et des perspectives plus positives,
souvent liées a la pratique fédérale et a son évaluation. La seconde partie de notre travail
proposera une analyse plus empirique et positive du fédéralisme allemand en confrontant les
principaux enseignements de la pratique fédérale allemande avec les enseignements du
« fiscal federalism ».
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Seconde partie

Féedéralisme et redistribution :
experiences allemandes
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L’essor indéniable des politiques de redistribution depuis la fin de la seconde guerre
mondiale traduit bien, dans les principaux pays industrialisés, 1'engagement de 1'Etat pour le
« welfare state », c’est-a-dire I'Etat-providence (SANDRETTO, 1994). Le graphe suivant nous
détaille cette tendance lourde en s’intéressant plus particulierement a la place des transferts
sociaux publics - sécurité sociale, retraite, aide sociale, etc.- en pourcentage du P.I.B. Cette
tendance se vérifie bien évidemment pour 1’Allemagne, ce pays se placant, pour la part des
transferts sociaux publics dans le PIB, en quatriéme position apres les Pays-Bas, la France et
la Suede (ALESINA et PEROTTI, 1995). Il occupe aussi la premiére place des pays que 1’on
classe habituellement dans les pays fédéraux (Etats-Unis, Canada).

Graphique 4 : transferts sociaux publics en % du P.1.B.

Transferts sociaux publics (sécurité sociale, chdmage,...) en %du P.1.B.
Source : OCDE, Etude de Alberto Alesina et Roberto Perotti, 1995
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Ce constat d’un accroissement important et généralisé des politiques sociales publiques
appellent trois réflexions :

D’abord, une interrogation sur les objectifs recherchés : la premicre partie insistait,
dans une perspective trés normative, sur 1I’importance des choix constitutionnels qui se
trouvent au fondement d’une vision économique de la nation et qui ont pour objectif de
résoudre le conflit des valeurs individuelles face a la redistribution. Cette seconde partie va
s’efforcer, de maniére plus empirique, de mettre en lumicre la lente émergence et la
pertinence des choix constitutionnels et redistributifs de la nation allemande (chapitre 4).

Ensuite, une réflexion sur le contenu des politiques de redistribution : cette
recherche a été largement développée dans la premiére partie autour d’une fonction de
redistribution « a multiples facettes », intégrant transferts monétaires, en nature et biens
publics locaux a caractére redistributif. Cette seconde partie va tenter de préciser, en les
confrontant avec les enseignements de la théorie du fédéralisme fiscal, la singularité et la
pertinence des choix redistributifs du fédéralisme allemand (chapitre 5 et 6).

Enfin une évaluation économique des résultats obtenus : dans les pays cités sur le
graphe précédent, on oublie trop souvent de rappeler, qu’en termes de pauvreté et
d’inégalités, de véritables progres ont pu étre réalisés. Malgré cela, il n’en demeure pas moins
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que le niveau actuel de redistribution, via la pression fiscale, pose la question de sa limite et
du caractére soutenable a terme de telles politiques. De méme, I’inversion éventuelle des
tendances et donc 1’accroissement sensible, voire significatif, des inégalités, perceptibles en
particulier dans la plupart des pays anglo-saxons (MORRISSON, 1996 ; PIKETTY, 1995 ;
SANDRETTO, 1994 ; CROZET, 1991), nous interrogent aussi sur I’efficacit¢ des politiques
sociales. Face a cette démarche qui ne peut ignorer une analyse en termes de colit des choix
redistributifs des nations, notre travail va plutdt tenter, pour ces trente dernieéres années, de
rappeler et d’évaluer les enseignements et les résultats des choix redistributifs du fédéralisme
allemand, sans ¢éluder pour autant les tensions actuelles et les menaces qui pesent a terme sur
le fédéralisme allemand, en partie en raison de l'unité allemande. Cette évaluation sera
proposée dans un chapitre final.

Auparavant, un détour s’impose par [’histoire allemande, en particulier
constitutionnelle, et tentera de répondre aux questions suivantes :

v Les diverses Constitutions offertes au peuple allemand expriment-elles
ce conflit des valeurs individuelles face a la redistribution, caractérisé
en premiere partie ?

v L’analyse des Constitutions allemandes permet-elle de faire surgir
certains enseignements concernant 1’émergence de choix collectifs en
termes de redistribution ?

v' Cette premiére analyse nous permettra-t-elle de préciser et de tenter
d’évaluer, dans un deuxiéme temps et de manicre économique, les
choix retenus en termes de redistribution ?
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CHAPITRE 4

PREFERENCES INDIVIDUELLES ET NATION
ALLEMANDE : L_EMERGENCE DES CHOIX
REDISTRIBUTIFS ALLEMANDS AU TRAVERS DES
CONSTITUTIONS ALLEMANDES (1806-1949)

«La République fédérale d’Allemagne est un Etat
fédéral, démocratique et social » (Article 20, Alinéa 1
de la Loi Fondamentale)

L’objectif de cette partie est de s’intéresser a la lente et difficile émergence des
préférences collectives allemandes en termes de redistribution. Dans cette perspective, 1’étude
des constitutions allemandes qui se sont succédées tout au long de ces deux siecles offre un
champ d’investigation intéressant qui se place au cceur du débat entre préférences
individuelles, trés hétérogenes face a la redistribution, et choix collectifs. Les expériences
constitutionnelles allemandes se singularisent en effet dans la mesure ou ces choix collectifs
sont nés trés souvent dans un climat de grande détresse nationale — la naissance de la
Constitution de Weimar en 1919 comme la Loi fondamentale de 1949 -, qui nous renvoie, en
partie, a un état du monde ou les choix constitutionnels s’expriment sous le « voile de
I’ignorance » (RAWLS, BUCHANAN). Il est alors intéressant d’observer que la nation
allemande, a travers ses choix constitutionnels et son histoire, a toujours exigé la mise en
place de larges contrepoids a la régulation marchande, a savoir, entre autres, une politique
sociale (1919 mais surtout 1949), une politique régionale susceptible d’homogénéiser les
conditions de vie sur le territoire fédéral (1949) et une constitution financiére qui ouvre la
voie a de larges flux redistributifs entre les niveaux de pouvoir.



Chapitre 4 : Préférences individuelles et nation allemande : choix redistributifs et Constitutions

1) L’HISTOIRE ALLEMANDE AU C(EUR DU LA
PROBLEMATIQUE « FEDERALISME ET
REDISTRIBUTION »

Fédéralisme, redistribution et solidarité sont des éléments inhérents a [I’histoire
allemande. Ces déterminants de la Nation allemande se sont exprimés de multiples facons tout
au long de I’histoire mais c’est dans I’analyse économique contemporaine, en particulier
I’é¢tude des finances publiques et de la politique sociale, que la version allemande du
fédéralisme - un fédéralisme solidaire - revét sa plus nette expression. Auparavant, un bref
détour par I’histoire allemande, a la lumic¢re de notre problématique « fédéralisme-
redistribution », apparait indispensable.

1.1) Un raccourci d’histoire allemande

Le délicat débat sur 1'idée de Nation allemande mérite toute notre attention. La difficulté
principale tient avant tout a notre héritage historique et culturel francais qui reste
profondément différent de celui de 1'Allemagne.

La France a connu depuis mille ans une continuité historique indéniable. La Révolution
Francaise marque certes, dans la conscience nationale frangaise, une rupture entre I'Ancien
Régime et 1'époque moderne mais l'espace national a connu une évolution lente et continue
depuis Hugues Capet qui n'a pas été remise en cause en 1789. En revanche, 'espace allemand
a subi de nombreux bouleversements bien différents de ceux vécus par la France. Cet espace
est avant tout caractéris€¢ par une trés nette discontinuité historique, ou se succédent des
périodes de forte unité nationale entrecoupées par de profondes ruptures. Durant le Moyen
Age, I'Allemagne apparait en effet comme une 