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AVANT-PROPOS

Mesdames, Messieurs,

1a tenue d'un débat d'orientation budgétaire a I'Assemblée nationale
et au Sénat dés le printemps, préalable a l'envoi des lettres de cadrage aux
fninislres “dépensiers”, peut a juste litre élre présentée comme un €lément
important de la revalorisation du role du Parlement.

e gouvernement a déposé un rapport préparatoire & ce débat, au
contenu fort intéressant car il permet de mieux cerner les contraintes qui
¥imposent au futur budget de 1997.

Le débat d'orientation budgétaire n'a pas pour objet d'aboutir a un
vote sur des propositions. Selon votre commission des finances, sa vocation
doit étre double : identifier les grands choix qui devront étre proposés au
I”al‘lemem lors de la prochaine session budgétaire, mais aussi valider le cas
échéant les orientations premiéres esquissées par le gouvernement.

A quelques semaines des arbitrages internes a l'exécutif, votre
commission des finances a souhaité éclairer le débat d'orientation en
€Xaminant successivement :

- les tendances du proche futur économique (chapitre premier) |

- la nature des contraintes financiéres s'imposant 4 la préparation du
budge (chapitre 11} ;

- I'évolution probable des recettes de I'Etat au cours de I'an prochain
{chapitre I ;

- les contours de la politique d'économies budgétaires a mener en
1997 (chapitre 1V).






CHAPITRE PREMIER

LE CONTEXTE ECONOMIQUE

Le débat d'oriemtation budgdlaire doit étre situé dans le coniexte
¢conomique du ralentissement de la croissance.

I. RETOUR SUR L'ANNEFE 1995: UNE CROISSANCE QUI
S'ESSOUFFLFE,

A. DES RESULTATS DECEVANTS

La prévision initiale de croissance pour 1995, associée a la loi de
finances, était de 3,1 % dans une fourchette de 2,7 23,5 %

Finalement, aprés plusieurs révisions, les comptes de la Nation
Publiés par 'INSEE au mois d'avril 1996 opérent une dernicre révision a la
baisse' de laquelle il ressort que le taux de croissance du PIB aura éié de
2,1 % en volume au cours de I'année écoulée.

I
P récédemment, la croissance paie 1993 clait extimée a » 2,4 %.



Variation des ressources et des emplois de biens ¢t services entre 1994 et 1995

="
!lSl’?4d d !3?5d de Yariation en
(en millizrds de { (en mitliards volume (en %)
francs) francs)
P—
PIB 7.390 1675 +2.1
dont : PIB marchand 6.128 6.351 +2.1
—
importations 1.523 [.619 +35
J——
Consommation des ménages 4.442 4.598 + 1,7
J—
Consommation des administrations | 457 1.500 + 0,7
F.B.C.F. 1.332 1.381 +2.8
dont : sociétés 730 768 +4.3
ménages 341 354 +3,1
administrations 241 240 -4
—
Variation des stocks -3 +13 -
J—
Exportations 1.634 1.802 +54

Source | INSEE

Par rapport a Vainée précédente, 1995 est donc une année
d'essoufflement de la croissaqice.

B. DES MOTEURS INSUFFISANTS

Cet essoufflement provient pour I'essentiel de I'évolution des stocks.
Celle-ci avait exercé en 1994 un puissant effet favorable sur l'activité
€conomique puisqu'elle avait expliqué prés de 60 % du supplément d'activité
enregistré cette année 1a. En revanche, en 1995, la gestion des stocks a été
quasiment neutre en termes d'activité économique.

Ainsi. la légere reprise de la croissance de la demande finale
intérieure en moyenne annuelle n'aura suifi ni & contrecarrer l'inflexion dé
comportement des entreprises en matiére de stocks ni 4 en compenser les
effets sur le rythme de I'activiié économique.

I. Une accélération de la demandec...

La demande intérieure finale s'est accélérée en 1995 par rapport 2
1994,



La consommation finale des ménages a augmeni¢ en volume de
1,7 % contre 1,4 % en 1994,

L'investissement des sociétés non financiéres s'est accru de 4.3 %,
$0it a un rythme ptus de deux fois et demi plus rapide que I'année précédente.

2. ... mais deux caractéristiques défavorables

al  Une amplenr décevante

Malgré une croissance du revenu disponible brut des ménages de
44 % en valeur, leur consommation n'a augmenté que de 3.5 %. Le taux
d'épargne des ménages s'est donc une fois de plus élevé en 1995, passant de
13,6 en 1994 4 14,3 %. Ce phénoméne qui n'est pas, par principe, défavorable.
Teste inexpliqué par les déterminants traditionnels de I'épargne. 11 traduit trés
Probablement un réflexe de précaution des ménages devant un avenir jugé par
Bux incertain.

Quant a I'investissement des entreprises non financiéres, son taux de
Croissance en 1995 n'a pas permis de rattraper le niveau qui élait le sien en
_1992. En francs courants. les flux d'investissement en 1995 auront été
Inférieurs de prés de 20 milliards de francs 4 ce qu'ils étaient en 1992.

La prévision associée a la loi de finances pour 1995 tablait sur une
troissance de l'investissement des entreprises non tinanciéres beaucoup plus
Importante (9,3 %).

Aux explications traditionnelles sur ['attentisme des entreprises en
Période de faible croissance de la demande, 1a derniére révision des Comptes
de la Nation en 1995 ajoute d'autres éléments moins attendus.

La situation délicate des entreprises financiéres n'est pas une surprise.
En revanche. la révision a la baisse de la capacité de financement des
enlrcprises financiéres peut expliquer pour parlie des pcrformances en maliére
d'investissement moins favorables qu'escompte.

L'estimation portant sur la capacité de financement des sociétés
Privées a été ainsi ramende de 131 4 92 miliards de [rancs en 1993 et de 109 a
47 milliards de francs pour 1994. En 1995, clle est de 41 milliards de francs.
[V en résulte que le total des capacités de financement accumulées par les
Dtreprises privées depuis 1993 (180 milliards de francs) est encore inféricur
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aux besoins de financement des années 1990 a 1992 (284 milliards de
francs) !

Il v a dans la persistance de ce besoin de financement des

entreprises un facteur de hausse de leur taux d’épargne peu favorable a 19
croissance.

b) Une durée insuffisante

Décevante dans son ampleur, la croissance économique en 1995 I'a
également été du fait de sa durée.

Contribuetions & la croissance du PIB

"
1995
Tt 12 T3 T4 1993 | 1994 | 195
Consommation  totale desf 0.0 08 0.0 -0.1 0,1 038 1.1
menages
Consommation  Finale des] 0.0 0.0 0,1 0.1 0.6 0.2 0.2
administrations
FBCF totale 04 | -0s 02 00 | -1,8 0,3 0,6
dont Sociétés, Quasi-sociétés et ot | -o1 | <10 0.2 0.5
Entreprises Individuelles 0.3 -0.3
Ménages hors El 01 | -0, 0,1 00 | -04 0,1 0!
Administrations publiques | -0,1 | -0, 0,0 0,1 0,0 0,0 0.0
Autres secteurs 0.0 0.0 0,0 0.0 0.0 0,0 0.0
Solde extérieur 0.3 00 | -07 0.5 09 | -02 0.2
Variations des stocks 00 | -03 05 | -09 | -1.5 1.7 __t_’;[_,
PIB (en % tit-1) 0.7 0,1 o1 | -04 | -13 28 | 22 )

En ecffet P'économic frangaise a, l'an dernier, vu se succéder ub

premier trimestre dynamique (+ 0,7 % d¢ croissance par rapport au trimestré
précédent), deux trimestres ou I'activité économique est restée presque stable
et, enfin, un quatriéme trimestre ou elle s'est replice (- 0,4 % au quatriéeme
trimestre par rapport au troisiéme).

! Cex révisions. si elles traduisemt pour beaucoup une réviston d la hausse des investivsepents
et des siocks des entreprises, démonirent anssi qu'une légere progression de linvestissensent 5¢
fraduii directement par une inflexion des capacités de finuncement des entreprises & des niveais
pet favorables g un désendeticment substantiel de ceflev-oi.



T

L'économie s'est ainsi essoufflée si bien que derriére une croissance
Moyenne de 2.1 % pour l'ensemble de l'année. il y a lieu de faire état d'une
¢bauche de récession en fin d'année.

Conséquence importante : si I'acquis de croissance' était au début de
1995 de 1,6 %, il apparait comme négatif au début de 1996 (- 0,3 %).

N. LES PREVISIONS POUR 1996 ET 1997

A LE CONTENU DU RAPPORT DEPOSE PAR LE GOUVERNEMENT

1. Un rapport économique et financier ?

Le document déposé par le gouvernement & l'occasion du débat
d'oricntation budgétaire contient deux rapports: l'un sur ['évolution de
I'économie nationale et des finances publiques, l'autre spécifiquement
Consacré au débat d'orientation budgétaire.

La communication du premier de ces rapports répond a l'obligation
faite au gouvernement par l'article 38 de Fordonnance n° 59-2 du 2 janvier
1959 portant loi organique relative aux lois de finances d'adresser au
Parlement, en I'absence de dépot d'un projet de loi de finances rectificative, un
Tapport sur I'évolution de I'économie nationale et des finances publiques avant
le ler juin.

Une fois indiqué qu'il y a licu de se réjouir de la bonne exécution par
le gouvernement de cette obligation juridique, il faut observer que celie-ci
West, sur le fond. pas pleincment satisfaisante.

Le document présenté n'a, en effet, pas la méme portée que le rapport
dfinissant I'équilibre économique et financier que I'article 38 de I'ordonnance
Susvisée impose au gouvernement de communiquer ¢n méme temps que son
Projet de loi de finances initial.

L} . . . r 1 - .

L'acguis de croissance powr une annde équvant d ce que serait la croissance en moyenne
:Tmmt'ﬁc st Pactivied deonomigue demeurait au svean atemt lors du dermer trimestre de
.
unneg.



On ne peut, en particulier, y trouver d'indications assez précises
et détailiées pour qu'y soient définis "I'équilibre économique et financiers
les résultats connus et les perspectives d’avenir™.

2. La commission des comptes et des budgets économiques de la
Nation

Pourtant, de tels éléments ont déja fait I'objet d’'une communicatiof
officielle par le gouvernement devant l'instance restreinte que constilue la
commission des comptes et des budgets économiques de la Nation a la fin dv
mois de mars dernier.

A cette occasion, le gouvernement a, en effet, présent¢ la premiéff’f
esquisse de ses budgets économiques dont il aurait ét€ souhaitable quiil
communique 3 l'ensemble du Parlement une version mise a jour a l'occasion
de ce débat,

Les budgets économiques de la Nation qui comportent un¢
description détaillée de l'activité de I'économie nationale pour I'année en cours
et I'année suivante et sont batis 4 partir de méthodes d'analyse conjoncturelle
et du fonctionnement du modéle METRIC, décrivent en détail les perspectives
économiques associées aux choix budgétaires du gouvernement.

Its apportent une information économique et financiére détailiée et
cohérente dont la communication aurait é1¢ utite au Parlement a 'occasion du
débat d'orientation budgétaire.



B. LES PRINCIPAUX ELEMENTS DE LA PREVISION DU
GOUVERNEMENT POUR 1996 KT 1997
Equilibre du PIB en volume
{En %)
Taux de croissance annnels
1992 1993 1994 1995 1996 1997
Minge intéricure totate 0,3 - 1.9 26 2.1 1.1 2.7
iy, .
dm:f“dﬂ intérieure hors stocks 0.6 - 0.6 1.4 2,1 1.7 23
l-:("‘sﬁmnmlion des ménages 1.2 0,1 1.6 2.0 1.3 L&
"S0mmation des administrations 3.4 3.3 1,2 2,2 1.6 1.5
g
tony - 3.4 - 6.1 0.8 21 29 4.8
leprises 35 | -6 | -0 42 44 69
g "8€s bors entreprises  indivi-
e - 4.0 -6.3 2.4 1.6 0.5 2,0
Co
Ex""'ftt extérienr
I TAtions 5.0 N 6.4 5.8 3,5 5.0
ationg 1,3 =34 7.0 4.6 2,6 5.3
M
n\ 1.2 14 2.6 24 1.3 2.8

La croissance du PIB s'éléverait & 1,3 % en 1996 -contre une
Prévigsion de 2,8 % associée A la loi de finances pour 1996- et
S'accélérerait en 1997 oi elle serait de + 2,8 %.

[.a progression de l'aclivité en 1996 suppose une reprise
économique et le retour en cours d'année & unc croissance de Fordre de 2,5 %.

Le scénario de la prévision attribue un réle central a la demande
des entreprises dont linvestissement saccélérerait. L'investissement des
treprises expliquerait 0.4 point de la croissance en 1996 et 0.7 point des
2.8 % de croissance de 1997, En outre. 4 un comportement de déstockage les
Snlreprises substitueraient ensuite un comportement inverse si bien que de
hégative en 1996 la contribution des stocks a la croissance deviendrait
Positive I'année suivante (0.4 point de croissance en 1997).

La consommation des ménages progresserait de 1.3 % en 1996 puis
de 1.8 % en 1997 contre 1.7 %o en 1996,




La consommation des administrations s'accroitrait respectivement
de 1,6 % et 1,5 % en 1996 et 1997,

Quant aux échanges extérieurs leur contribution a la croissancé
resterait positive en 1997 mais moins qu'en 1996 (+ 0,1 point conir®
+ 0,3 point).

Conséquence de ce scénario, I'emploi salarié resterait stable en
1996 et progresserait de 1,2 % en 1997. Il s'ensuivrait une augmentation du
chémage contenue a partir de 1997.

Cette évolution péserait sur l'accroissement des rémunérations
salariales et le pouvoir d'achat du taux de salaire par téte n'augmenterait
respectivement que de 0,6 et 1 % en 1996 et 1997.

L'inflation resterait contenue, les prix & la consommation n¢
progresseraient en moyenne que de 1,8 et 1,7 %.

Enfin, le besoin de financement des administrations publiques
passergit de 4 4 3 % du PIB entre 1996 ¢t 1997.
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C. DE QUELQUES INCERTITUDES

Prévisions & court terme 1996-1997

& "
¥ moyen sur tu période

Source - Service des Etudes du Sénat. Division des Etudes Macro-économigues

Gouvernement |  BIPE (1) OFCE {2) REXECODE (3)

1 {mars 1996) (mars 1996) (mars 1996) {mars 1996)

“PRIN
CIPALES HYPOTHESES
y 7 1996 1997 1996 1997 1996 1997
D'ENVIRONNEMENT 1996 1 199
o INTERNATIONAL
:?u‘.'::oisunoe Tos prinsipen 73 3 70 i3 T2 Zi 13 3
“Etaty. sy 27 24 24 1.3 16 L9 1.8 1.9
‘c% ;“m“!agm 13 2.5 1,% 28 09 23 0.8 2.0
< Priy ‘.u ollar en francs) 494 4,94 510 5,20 5,10 3,30 .09 5,18
\ le ($/Baril) 16,2 16.% 17,7 18.2 16,0 15,0 17.0 17.0
. 'RINC
IPAUX RESULTATS
7 1996 1997 1996 1997 1996 1997
. DES PREVISIONS 1996 | 199

‘H;e(e:ol% unnets de varintion

Radl ) 13 28 12 17 Lo 2.8 1,2 1

Cingyu™® {volume) 26 53 31 6.8 2,8 5.9 13 )

g MiONS des ménages (volume) 13 1.3 1.0 20 1.5 24 L1 1.6

‘Mnls des entreprises (volume) 4,4 69 4,2 8.4 1.9 6. 2,9 47

.cmb“_ (volume) 15 5.0 33 6.6 33 5.7 2,9 £3

100 des stocks (en % du PIA) -06 | vos -0l +02 - 07 et -00 | 104
.;:":“‘?:\ri?wme 03 15 08 1.6 0,5 1.6 1,1 2.1
emplgis (53 0.0 12 .5 50 * 0.2 0 0.5

"

"Oume.h tonsommation (moyennt

) ixgnp 1.3 1.7 19 1.6 L6 1.2 1.9 1.7

X 18 (moyenne annuelic) 1,6 1.6 L9 1,6 - - 1.7 16

¥ o
_':-Q:’ Fechat gy revenn disponible des 0.4 1.2 0.4 Lo L 24 0.5 1.7
Ay
%m,ﬁm 13,7 13.2 134 13,3 13,1 13,1 13,6 13.6
CHOMAGE

.
wsmdw”m%m ) . 1"e 1,5 1.9 1,8 12,0 g
'lsul
""M,:] DE FINANCEMENT DES 40§30 | <47 ] 36 ] -48 - he | -42
@s (e % du PIB)

L

. B“;EXTERIEUR

bugy, "t commerciale (on milliards de | 123 13 1o 95 - 92 94
By

T ::“ tourante (ouw caphcité  de
t wigg -9 ba Nation)

Ey %q Wrds de francs . . 30 % - - 64 67
0y E" Pl i ) 1.0 09 . . 0.8 0.8
?J Opn. Bureqy d'informations et de prévitions économiques
rj’ RE,\' £, : Observatoire Jrangais des conjonciures écoromigues
:’ E"'Pl (?ODE : Centre de recherches pour l'expansion de l'économie et le développement des entreprises
Y Nie I8 salariés seulement
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Le tableau précédent illustre quelques unes des incertitudes qui
s'attachent 4 la prévision du gouvernement.

i. Quel environnement international ?

La premiére incertitude est relative & 'environnement international de
I'économie frangaise. Les hypothéses des autres instituts de conjoncture sont
moins optimistes que celles des services du ministére de I'Economie et des
Finances. Ainsi, si selon ces derniéres la croissance moyenne de nos
partenaires de I'OCDE serait de 2,3% en 1996, I'OFCE et Rexecode
retiennent des chiffres trés inférieurs (+ 1,4 et + 1,8 %).

A ce sujet, force est de rappeler que les iastituts de prévision
allemands estiment que la croissance en Allemagne, qui est notre principal
partenaire, ne devrait pas dépasser 0,5 % en 1996.

De la méme maniére, le dynamisme de l'économie américaine
comporte des effets ambigus pour les économies européennes. Porieur
d'activité via I'accroissement de la demande adressée a celles-ci, il est ausst 2
la source d'inquiétude sur ses conséquences potentielles en matiére de taux
d'intérét.

2. Quelle réduction des déficits ?

Une deuxieéme incertitude porte sur les performances réalisées en
matiére d'assainissement des finances publiques.

Dans le rapport déposé par le gouvernement pour le débal
d'orientation budgétaire, il est souligné que les perspectives de croissance
retenues par le gouvernement pour 1996 et 1997 sont trés proches de celles
des différents instituts de prévision frangais.

Ce commentaire est exact, mais il convient d'observer que, derriére {a
similitude des prévisions de croissance économique, apparait une trés grande
différence quant au niveau des déficits publics.

En effet, si le gouvernement prévoit qu'en 1997 le besoin de
financement des administrations publiques atteindra I'objectif fixé de 3 % du
PIB, le “consensus” des autres prévisionnistes retient un nivean de déficit
de I'ordre de 3,8 % du PIB,
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On doit donc relever un vif contraste entre des prévisions
¢conomiques convergentes et des prévisions en matiére de finances publiques
caractérisées par un fort écart entre les perspectives du gouvernement et celles
des autres prévisionnistes.

Derriére ces écarts apparait en réalité un débat sur la nature des
effets & court terme de 1a réduction des déficits.

Un rappe! sommaire des termes de ce débat suffira. 11 oppose une
vision keynésienne de I'économie, ol la réduction des déficits publics exerce
son effet dépressif sur l'activité, i une analyse néoclassique, ou I'épargne
Publique provoque les conditions d'une désépargne privée qui vient en
Compenser les effets.

3. Quels comportements des agents économiques ?

Enfin, le comportement des agents économiques sous-jacent a la
Prévision de croissance pour 1996 et 1997 suppose la rupture avec certaines
tendances.

11 en va ainsi pour le comportement de consommation des ménages.
Dans la prévision du gouvernement la consommation des ménages s'accroit
davantage que le pouvoir d'achat de leur revenu. Une teile évolution n'est
Possible que si la condition d'une baisse du taux d'épargne des ménages est
templie. Elle devrait étre de 0,5 point en 1996 et encore de 0,6 point en 1997,
La vive croissance de la consommation au premier trimestre de l'année donne
du crédit & cette hypothése. Elle a d'ores et déja permis de dégager un fort
acquis de croissance de la consommation pour cette année. Mais la poursuite
de cette tendance demeure hypothétique.

En ce qui concerne les entreprises, l'accroissement de leur effort
d'investissement en 1996 suppose qu'elles soient moins sensibles 3 la
conjoncture économique générale qu'au retard a combler dans leur équipement
et moins attachées que par le passé récent a rétablir une situation financiére
certes améliorée mais moins -voir supra- qu'escompté.

L]
* *

La reprise économigque décrite par la prévision du gouvernement est,
4 I'évidence, envisageable compie tenu des progrés réalisés par I'économie
francaise sur de nombreux fronts : inflation, compétitivité des entreprises.
codt du financement...

I n'en reste pas moins que certaines incertitudes entourent.
p q



L'effort d'épargne réalisé par le secteur public sera-t-il compensé par
la désépargne des agents privés ?

L’environnement international de la France n'affectera-t-il pas nos
marges de manoeuvre ?

Ces incertitudes justifient, & elles seules, une politique des
finances publiques prudente d'autant que la composition de la croissance oU
I'investissement et la demande extérieure devraient continuer de jouer un réle
essentiel dans un contexte de grande modération salariale n'est “a priori”
guére favorable a une réduction spontanée des déficits.



CHAPITRE II
LES CONTRAINTES FINANCIERES

La souveraineté budgétaire de I'Etat est menacée & court ierme par la
montée de l'endettement public : au-deld du respect de nos engagements

européens, c'est 1 le véritable enjeu de la lutte engagée pour réduire les
déficits,

Le poids des prélévements obligatoires exclut de solliciter a nouveau
les recettes, et c'est une diminution sans précédent de la dépense publique
qui devra s'opérer 2 partir de 1997.

. DE LA REDUCTION DES DEFICITS...

Le rapport déposé par le gouvernement pour le débat d'orientation
budgétaire retient quatre raisons "qui motivent la réduction du déficit
budgélaire" :

“_ le déficit pése sur le développement économique (.
" il faut redonner des marges de manoeuvre au budget de I'Etat (...)

"_ 'effet "boule de neige” constitue a lui seul une raison de réduire
rapidement le déficit (...)

". la réduction du déficit doit nous permetire de participer a l'union
monétaire."”

La diminution du déficit budgétaire. présentée comme un impératif
depuis avril 1993, apparait aujourd’hui comme une urgence absolue au moins
Pour deux motifs.
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A. L'EFFET "BOULE DE NEIGE” DU DEFICIT

1. Du creusement du déficit...

La récession de 1992-1993 a révélé avec brutalité 'ampleur de 18
dérive du déficit budgétaire : la commission Raynaud évaluait en avril 1996
le déficit "tendanciel” 4 333 milliards de francs, la diminution des recettes par
rapport aux prévisions étant estimée autour de 106 milliards de francs du fait
du ralentissement de 1'économie.

Ce quasi-doublement du déficit par rapport aux prévisions de la loi
de finances initiale justifiait en lui-méme un effort d'économie, le
gouvernement se fixant au mois de juin 1993 un objectif de réduction du
déficit de 333 4 317 milliards de francs.

Toutefois, la récession n'avait fait que révéler un phénoméne déja
existant : le creusement autoalimenté du déficit.

2. .. Veffet "boule de neige”

L'effet "boule de neige” du déficit est apparu clairement dans la ol
du 24 janvier 1994 relative a la maitrise des finances publiques : pour 2
premiére fois, une programmation du budget sur cing ans permettait de faire
apparaitre le poids budgétaire du financement du déficit, avec un¢

augmentation de la charge de la dette que ne suffisait plus & enrayer la simple
maitrise des dépenses.

Cest le poids de Vendettement public qui s'est alors révélé
déterminant dans l'arrét des orientations budgétaires pour les années A suivre :
"la stabilisation, puis la réduction de l'endettement, est I'objectif prioritaire
de la politique budgétaire. A moyen terme, seule la stabilisation de
Pendettement permetira a I'Etat de retrouver des marges de manoeuvre
budgétaires. Le retour de la croissance ne suffirait pas, & lui seul, &

compenser l'effet "boule de neige” de la deite {(...) (Rapport annexé 3 la loi du
24 janvier 1994).

En effet, c'est la combinaison du solde primaire du budget (hots
charges de la dette), mais aussi de V'écart entre taux d'intérét et taux de
croissance qui ont constitué les facteurs déclenchants de ce phénoméne de¢
"boule de neige”. Des taux d'intérét supérieurs aux taux de croissance ont
enclenché un endettement cumulatif, qui n'aurait pu étre enrayé que par un



2.

e{icédent primaire : au contraire, le solde primaire du budget s'est méme
Tevéié déficitaire A partir de 1992,

FRANCE - Budget Etat - Passage du déficit d'exécution (brut) su solde primaire

{en milliards de francs)

\ 1987 1988 1989 1950 1991 1992 1993 1994 199§

i

1 annones 120,1 114,7 1004 | 931 1317 226.3 3156 2991 | 3229
Défi o
%E? tlh la detre (nettes des| 858 92.5 108,6 | 123.9 137,6 157.1 159.5 185,7 | 2058
d'ordpe (b))

Soig,,

]fkp“l‘naire

‘:moﬂt&m 2343 -1 +82|+308 +59 - T76 - 86,5 -1634 |- 1171
%am)% du PIB (francs| - 0,62 .037 +o02 +04a | «008 | -105 | -256 -4 -1.52

‘(,:) Compte senu des receites de privatisahion direcrement rattachées as budget général
) Série 1995 . Direction du budger

Source : Cour des compres

3. lustrations

Calcut du solde primaire stabilisant 1s dette em 1996

‘ Les relations décrites ci-dessus permetient de calculer le solde primaire stabilisant le
fatio dette/PIB en 1996.

Sur la base d'une croissance du PIB en volume de 1.3 % en 1996 (et de 3,1 % en

valeur), Pexcédent primaire nécessaire en 1996 pour stabiliser la dette publique au sens de

Aastricht & son niveau de 1995 (4.064,1 milliards de francs, soit 53,0 % du PIB) serait de

166 mitliards de francs, soit 2,1 % du PIB, correspondant a un besoin de financement (y compris

arges d'intérét) des administrations publiques de 1,6 % du PIB en 1996 (2 comparer aux 4 %
Wtuelement prévus),

—
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e

Simulation de I'évolution du ratio dette/PLB en 1996 ¢ 1997

Compie 1cnu d'un déficit prévisionnel (4 % du PIB) supéricur au déficit permettant (selon o
calcul présenté ci-dessus) de stabiliser le ratio dette/PIB, celui-ci passcrait de 53 % en 1995 4 55,8 % 0

1996,

En 1997, sous I'hypothése d'un taux de croissance de 2.8 %, d'une inflation de 2 %, d'un¢
stabilisation des taux d'intéret A leur niveau d'aujourd’hui et du respect de I'objectif de déficil public
niveau de 3 % du PIB, la dette publique attcindrait 56.9 %.

Simulation de 'évelution du ratio Dette/PIB en 1996-1997

1995 1996 1997
Dette au sens de Masatricht (¢ MdF) 4.064 4417 4.657 1
Besoin de financement® (a) 315 250
Flux nets de créances (b} 37 30
Variation de dette = (a) + (b) 3152 280~
PIB 7.675 7.915 8.261__
Taux d'intérét 4 court terme 6,6 4.2 42
Taux d'intérét 4 moyen-long terme 7.5 6,3 84

* Corrigé de coupons courus

Simulation de I"évolution du ratio detie/PVB de 1998 4 2000
sous I'bypothése d'une stabilisation du déficit public au nivesu de 3 % du PIB

Le tableau ci-dessous décrit I'évolution de la dette publique sous I'hypothésc d'un¢
stabilisation du déficit public au niveau de 3 % du PIB el sous les autres hypothéses macroéconomiques

suivanies

taux de croissance en volume de 2.5 % par an (soit le taux de croissance potenticl

gendralement csiimé de I'économic frangaise), inflation de 2 % et mainticn des 1aux d'imérét A leur nivead

actuel.

Dans ces conditions, Je ratio dette/PIB passerail de 56,9 % en 1997 4 59,3 % en 2000,

1l s'en dégage cc paradoxe -apparent- que le seuil de 3 % fixd par fc Traité de Masstricht ¢
suffit pas pour stabiliser be ratio deute/PIB dans les pays 4 cndettement "moyen” tel que la France, slofé
qu'il est au contraire suffisant dans les pays 4 fort endettement (Belgique ct Italic)'.

Simulation de I'évolution dw ratio Dette/PIB de 1998-2000 o
1998 1999 _2____.../
Dette au sens de Maastrichi (en MdF) 4,986 5287 5.600
Dette au sens de Masstricht (en % du PIB) 57.7% 58,5 % _5‘33:‘/
Besoin de financement* (a) 259 271 283
Flux nets de créances (b) 30 30 30
Variation d¢ dette = (a) * (b) 289 301 33
PIB B.637 9.030 9{1'1/
* Corrigé de coupons courus
—

Dans ces pays en effer, un déficit de 3 % signifie un excédent primaire élevé (6 % pour 18

Beigique, 8 % pour I'ltalie) suffisamt pour stabiliser lu dette. L'ltalie ¢st par ailleurs un parfail
exemple de lu dynamique "explosive” de la dette : celle-ci est passée de 60 & 120 % du PIB
entre 1980 et 1995, rendant V'ajustement nécessaire aujourd'hui pour stopper cette dvolution
particuliérenent drastique.
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La nécessité de réduire les déficits et de dégager un excédent
Primaire stabilisant 12 part de la dette publique dans le PIB apparait
dinsi en toute clarté. Cette conclusion est confortée par les effets
finalement assez réduits d'une inflexion des taux d'intérét sur les charges
de la dette,

‘.-""'-—__

Incidence d'une baisse des taux d'intérdt

Le tableau ci-dessous décrit incidence pour les charges de I'Etat d'une baisse d'un
Doint des taux & court et long terme en 1997-1999. Cette variante est calculée par rapport & un
Compte central fondé sur Ihypoihése d'une légére remontée des taux courts et d'une détente
durable des taux longs.

[ ——

- 1997 1998 1999
Compie central

Taux dintéret & court terme 42 46 5,0
 Taux dlintérét A long terme 6,4 6,3 6,0
Vlriante

Taux dintdrét & court terme 32 16 4,0
Taux d'intérét 2 moyen-long terme 5.4 5,3 5.0
Economie d'intéréts pour I'Etat 3,7 9.7 4,1
dont court terme 37 4.3 4.7
 dont long terme 0.0 5,5 9.3

L'économie est de Iordre de 3.7 milliards de francs la premiére année, car seule la
c|"flrgv.= d'intérét A court terme est injtialemnent affectée. Les économies supplémentaires réalisées
les années suivantes (5,5 milliards de francs supplémentaires en 1998, 3,9 milliards de francs en
1999) résultent de I'émission a4 moindre coQt de nouveaux titres pour financer les
&mortissements et les déficits budgétaires des années 1997-1998.

11 convient toutefois de remarquer que ces résultats ne peuvent étre utilisés de fagon
Mécanique, car ils sont fortement sensibles aux hypothéses retenues en matiére de calendrier et
de structure des émissions de titres d'Etat (part du court ¢t du moyen-iong terme). [is dépendent
Ralement des hypothéses de finances publiques sur le moyen terme, les écarts au compte
Central é1ant évidemment lids au niveau et 4 I'évolution de la delte publique retenus dans ce

4. L'effet d*éviction des dépenses

a}  Lalogique pluriannuelle

) Déja, la loi quinquennale de mailrise des finances publiques tirait, en
Janvier 1994, les conséquences de la réduction du déficit sur le freinage des
dépenses : compte tenu de la progression, méme ralentie, de la charge de la
dette, les autres charges de I'Etat devaient diminuer 3 partir de 1995,
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Evolution pluriannuelle du budget _/
1993 | 1994 | oas3 | 1995 | 9594 | 1996 | 9695 | 1997 ::ﬁ
LFR . )
FLF | en™ o % en Y -__/j
1
Charge nette de la dette 176 185 A 193 4.2 198 27 201
.M
Autres charges 1.256 [1.263 0.5 {1.255 -0,6 |[1.250 - 0,4 [1.247
Total des dépenses du budget
général et des charges des af
compigs spéciaux du Trésor 1.432 I.448 1,1 |1.448 00 |1.448 0,0 |1.448
Al
Total des recettes neties 1414 1148 3,0 [1.181 29 |1.215 2,8 |1.248
LW
Solde général -318  1.300 <56 )-267 111 1233 -12,7 {- 200 :
Solde général /PIB total en % -4,5 -4,1 -33 -3,0 -2,5 |~

Source . rapport annexé i lu lor du 24 fanvier 994 relative 0 ta malirise des finance?

b) 1994 : l'utilisation des plus-values fiscales

L'exécution du budget de 1994 a permis de contenir le déficit, comme¢
prévu, a moins de 300 mill'ards de francs. mais 1'évolution des dépenses:
+ 2,3 %, a été nettement supérieure 4 la norme quinquennale de + 0,5 %.

La progression des dépenses du budget général s'explique
essentiellement par une ouverture de 32 milliards de francs de crédits dans le
collectif de fin d'année, correspondant a une plus-value fiscale de méme
montant liée 4 une évaluation trop pessimiste des recettes. "Les principales
ouvertures ont porté sur les budgets civils : financement de l'allocation de
rentrée scolaire (4,6 milliards de francs), lutte contre [Iexclusion
(3.4 milliards de francs). intéréts sur la dette et garanties (3 milliards de
francs  hors remboursements et dégrévements), emploi el formation
professionnelle (3,3 milliards de francs), RMI (2,7 milliards de francs), aides
personnelles au logement (2,2 milliards de francs), dotation générale de
déceniralisation (2,1 milliards de francs), dévaluation du franc CFA
(2.1 milliards de francs). De méme, une ouverture de 2,6 milliards de francs
portait sur les dépenses militaires ordinaires (opérations extérieures)”
{Direction du Budget).
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c) 1995 : une sollicitation des recettes non fiscales

Dans le cadre de la loi quinquennale de maitrise des finances
Publiques, le projet de loi de finances pour 1995 prévoyait une croissance des
charges strictement égale a celle des prix, soit + 1,9 % . Les crédits initiaux
hets se sont finalement établis 4 1.487,6 milliards de francs, soit + 2,3 %.

Toutefois, devant la dégradation des recettes fiscales et 1a décision de
Ne pas affecter les recettes de privatisation au budget général, la loi de
finances rectificative du 4 avril 1995 a dd aménager le scénario de la loi
Quinquennale : le déficit budgétaire de I'Etat devait désormais s'inscrire dans
Une diminution de I'ensemble des déficits publics @ 5 % en 1995, 4 % en 1996,
3 % en 1997.

Le déficit annoncé pour 1995 a été en définitive de 323 milliards de
francs, soit 4,2 % du PIB.

Selon la Cour des comptes, ("Contribution en vue du débat
dorientation budgétaire®. 30 avril 1996), le total des dépenses effectives
$'établirait en 1995 a 1.596,7 milliards de francs, soit une progression de
+2,9%. Les recettes auraient progressé de 5,3 %, sous l'effet d'une
sollicitation importante des recettes non fiscales : 163,7 milliards de francs,
S0it + 9,7 %, avec notamment l'inscription d'un prélévement de 18,5 milliards
de francs sur le fonds de réserve et de garantie des caisses d'épargne, et un
versement de 15 milliards de francs de la Caisse des dépdts et consignations.

Toutefois, la Cour estime que la progression des charges réelles a été
Supérieure, en raison de trois phénoménes .

1°) l'augmentation du taux de TVA affecté au BAPSA de 0.4 a4 0,7 %,
qui a permis de réduire de 18,7 a 9,1 milliards de francs le montant de la
Subvention du budget général a ce budget annexe.

2° la création d'un compte d'affectation spéciale, le "fonds pour
laccession a lu propriété*, doté de | milliard de francs, qui a permis d'éviter
d'abonder & due concurrence le budget de I'urbanisme.

3 le report sur 1996 de 11,9 milliards de dépenses en équipement
Militaire, liée aux annulations (de régulation) et a la non disponibilité de fait
des crédits reportés.

Au total selon la Cour des comptes, “une variation de 'ordre de 4 %
traduirait micux la situation réelle” de 'augmentation des charges.
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d) 1996 : des choix difficiles

Compte tenu de I'objectif de réduction du déficit budgétaire de
I’Etat 2 3,5% du PIB, et d'une augmentation des recettes évaluée a + 5%, le
taux de progression des dépenses est fixé par la loi de finances a + 1,8 %,
inférieur & celui de la hausse des prix prévisionnelle (+ 2 %).

Etant donné la progression spontanée des dépenses de dette et de
personnel de 33 milliards de francs, l'objectif d'accroissement total des
dépenses contenu a 30 milliards de francs a imposé une marge de manoeuvre
négative de - 3 milliards de francs.

II. ..A LA REDUCTION DES DEPENSES PUBLIQUES

4. LE POIDS DE LA DEPENSE PUBLIQUE

1. Des structures pesantes

L'impératif de faire diminuer le poids de la dépense publique est
justifié selon le gouvernement de fagon intrinséque, par sa part excessive dans
I'économie : 54,6 % du PIB, contre 49,8 % en Allemagne.

Si ce poids apparait d'emblée trop lourd parce que supérieur 4 la
moitié de la richesse nationale, et plus important que dans des pays de niveau
de vie comparable, c'est la structure méme des dépenses publiques qui devrait
faire I'objet de cette comparaison. Or, I'exercice est moins facile, du fait de
I'absence de données internationales récentes.

Toutefois, on peut relever, par exemple dans le rapport présenté le
8 novembre 1994, par M. Jacques Méraud au nom du Conseil économique €t
social, sur "La dépense publique en France" que la part des rémunérations
publiques dans le PIB était en France de 13,3 % en 1990, soit plus que l¢
Royaume-Uni - 12,5 % - et nettement plus que I'Allemagne : 9.8 % : ce type
de comparaison fait apparaitre un poids structurellement plus {ourd des
structures publiques frangaises.
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2. La propension i augmenter de la dépense

La nécessité de maitriser la dépense découle également de sa
Propension désormais spontanée a progresser. Outre 'effet d'éviction opéré
Sur les dépenses budgétaires par la charge de la dette, le rapport du
Bouvernement évalue les conséguences d'une progression en 1997 des
dépenses de personnel et d'intervention, séparément ou ensemble, sur la
tendance de 1991 a 1996. L'ampleur de ces progressions : + 22,6 milliards de
francs pour les charges de personnel, 20,1 milliards pour les dépenses
d'intervention implique une nécessaire correction, qui passe par une recherche
d'économies importante.

B. LA DIFFICULTE DE MANIER LES RECETTES

L.a primauté donnée désormais a la réduction de la dépense publique
e justifie par les difficultés que rencontre I'Etat - et les administrations
Publiques dans leur ensemble - a conserver un niveau de recettes suffisant.

I. L'érosion des recettes fiscales

Les recettes fiscales sont dépendantes d'une croissance devenue plus
Cyclique, et apparaissent méme de plus en plus déconnectées de l'activité. En
effet, I'atonie de ces receltes, qui pouvait paraitre naturelle en 1993 en tant

que conséquence de la récession économique, a persisté en 1994 comme en
1995,

- En 1994, ia baisse tendancielle du produit des impdts directs s'est
Poursuivie ; la croissance du produit fiscal net n'a reposé que sur la TVA et la
taxe intérieure sur les produits pétroliers, et davantage du fait de l'incidence
des dispositions législatives que de la reprise économique.

- En 1995, 1a croissance des recettes fiscales s'est 4 nouveau révélée
décevante : + 3,8 %, pour une progression du PIB en valeur de + 4,3 %, et ce
Mmalgré les relévements d'impdts.
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2, Les limites a4 'augmentation des recettes

Le poids atteint par les prélévements obligatoires dans I'économie,
45,0% du PIB en prévision pour 1996, ne permet pas d'envisager une
augmentation de la pression fiscale (méme si la part des prélévements
effectués pour I'Etat a nettement diminué au profit de celle des prélévements
sociaux) et tout élargissement d'assietie ou suppression de dépense fiscale
significatifs se heurte au préalable de la réforme de I'impdt sur le revenu,

C. L'OBSERVATION DES EXPERIENCES PASSEES

Enfin, comme le soulignait votre rapporteur général lors de I'examen
du projet de loi de finances pour 1996, une étude publiée en octobre 1995
menéde sur les politiques budgétaires menées de 1960 4 1992 dans une
vingtaine de pays de I'OCDE a montré que dans les cas de réussite de [a
politique de rééquilibrage, 80 % de la réduction du déficit résultait d'une
baisse des dépenses, tandis que, dans les cas d'échecs, I'augmentation des
impots est trois fois supérieure & celle des réductions de dépenses.
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CHAPITRE 111

"ENDIGUER LA DEFLATION DES RECETTES"

Le niveau des receties pour 1997 sera bien sdr déterminant dans la
lutte pour 1a réduction des déficits.

Le second objectif -aprés la réduction des dépenses- de la stratégie
budgétaire pour 1997 proposée par le gouvernement s'intitule : “endiguer la
déflation des recettes”. Un commentaire de méthode lie cet objectif a la future
réforme fiscale. Celle-ci devrait étre “progressive, étalée sur cing ans”. 1l est,
€n outre, annoncé que "c'est la baisse des dépenses qui garantira le succés de
celte réforme fiscale et enclenchera le cercle vertueux des allégements
Fiscaux"

Enfin, le guide de la réforme fiscale est livré. Celle-ci doit avoir pour
L . . . . .y # s x 0 F .
IPPmapes directeurs l'équité, l'efficacité économique et la sauvegarde de
'emploi”.

Comment ne pas souscrire a ces principes ? Cependant, en ['éat,
les modalités de leur mise en oeuvre ne sont pas arrétées si bien que le débat
Sur le volet "recettes” de la stratégie budgétaire pour 1997 apparait un
Peu désincarné. C'est pour le Parlement l'occasion de demander a étre associé
dla préparation de la réforme fiscale ; votre commission des finances rappelle
4 cet égard les propositions gu'elle avait formulées sur les principes directeurs
Qui devraient guider une telle réforme, lors de l'examen du projet de loi de
finances pour 1996,

En préambule, il apparait nécessaire de dissiper quelques unes des
ambiguités qui peuvent najtre a la lecture du document déposé par le
Bouvernement.
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1. DE QUELQUES AMBIGUITES

4. UNOBJECTIF 4 L'ENONCE AMBIGU

"Endiguer la déflation des recettes” c'est vouloir que les recettes
soient plus dynamiques qu'elles ne I'ont é1€ dans le passé.

La pertinence de l'objectif ne peut étre apptéciée sans plus de
précisions. D'emblée, il apparait essentiel d'apporter une réponse  la question
suivante : quel est le bon rythme d'augmentation des recettes ?

Répondre a cette question constitue un préalable nécessaire car si I'on
n'y prenait garde I'énoncé retenu par le gouvernement pourrait étre compris
comme annonciateur de prélévements supplémentaires destinés d contrecarrer

- I'érosion de la part des recettes fiscaies dans le PIB.

De ce point de vue, la référence dans le rapport du gouvernement & la
“tendance naturelle ... & la prolongation de ce phénoméne d'évolution des
recettes fiscales sensiblemeni inférieure  celle du PIB" améne a s'interroger.

11 doit étre clair que l'objectif d'évolution des recettes n'est pas de
suivre celle du PIB, mais de rester compatible avec le niveau des dépenses
afin de réussir a réduire le déficit budgétaire dans les proportions
souhaitées,

B. UNE ANALYSE A AFFINER

Pour rendre compte de la médiocrité de I'évolution des recettes dans
le passé récent, le rapport du gouvernement évoque une tendance spontanée
a la baisse des recettes fiscales dans Je PIB, le dynamisme des
préiévements sur recettes au profit de I'Union européenne et des
collectivités locales et le tarissement des marges de manoeuvre procurées

auparavant par I'affectation des recettes de privatisation & la couverture
des dépenses de I'Etat,

¢ Sur le premier point, on peut en effet observer que la pression
fiscale de I'Etat a baissé si I'on observe le rapport des prélévements
obligatoires lui revenant dans le PIB.



-3 -

Evolution des prélévemeots obligatoires revenant 3 'Etat

1987 1933 1989 - 1% 1991 1992 1993 1994
{En “illions de fran os)
m%%% transferis de
I fiscales perus par | 922.475 | 958923 [1.019.924]1.062.644 1 1.072.550 1.065.982 1 1.037.409 | 1.082.725
(En
;,,";‘ 94 prodiy intérienr
I
:m‘ s transfens de 17,3 16,7 16,6 16,3 153 15.2 14,6 14,7
Itlu“ fiscales pergus par

Source : Comples nationaux
ly Pangg

“loyy, % de recettes comprennent :
ey ;"‘fms de receties entre administrations publiques (dégrévement swr imp6ts locaux pris en charge par
& mp;id” Précomptes pour frais de dégrévements et non-valeuwrs, s?lde du compie d'avance sur le produit
Oktions, écrstement de fa tave professionnelie sur les véhicules & mofeur, contribution sociale
“loy “es et recetres du BAPSA )
‘a“%;"lt'nm effectués par I'Etat aux institutions ¢ taires evropé & partir de 1988, au tirre de
® ressource propre assise sur le PNB.

Ainsi, entre 1987 et 1994, le repli de la pression fiscale de 1'Etat a
atteint 2,6 points de PIB de sorte que si en 1994.16 taux des prélévements
obligatoires de I'Etat avait été celui de 1987, le niveau c!es recettes fiscales
aurait &té supérieur de 260,8 milliards de francs et le déficit contenu & 2 % du
PIB,

Cette évaluation certes comptable et qui peut éluder quelques
¢nchainements économiques importants donne toutefois une idée de
limportance des transferts intervenus entre ['Etat et les autres agents
¢conomiques depuis une dizaine d'années.

L'origine de ces transferts est sans doute pour partie spont'anée
Wais elle ne I'est pas seulement. Elle réside également dans une série de

- . s |
mesures volontaristes qui ont consisté & alléger le poids de I'impbt .

Dans l'ensemble, l'inspiration de ces mesures est louable. Le détail de
Certaines d'entre elles doit étre examiné & l'aune des critéres énoncés pour
Buider la future réforme fiscale.

————

" Elte o, au surplus, é1é rendue possible, pour une grande part, par des tr ansferts de charges de
VEtat vers les collectivités locales.
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Mais, au diagnostic d'une réduction spontanée du rendement dv
systéme fiscal de I'Etat il convient d'ajouter pour la sincérité du débat le
constat d'un infléchissement volontaire des prélévements fiscaux opérés par
lui.

» S'agissant du dynamisme des prélévements opérés par I'Union
européenne et les collectivités locales sur les recettes de I'Etat, il convient
également de dissiper quelques ambiguités.

En ce qui concerne le prélévement au profit de ['Union
européenne, sa progression a été, depuis une dizaine d'années, légérement
supérieure A celle du PIB et donc assez sensiblement supérieure a celle des
prélévements obligatoires revenant 4 I'Etat.

A 1'évidence, I'Etat et I'Union européenne ont exercé des effets
divergents sur le taux de pression fiscale. Si, depuis 1987, le budget des
Communautés européennes avait été géré en recettes comme le budget de
I'Etat, une économie de I'ordre de 18 milliards de francs aurait été
dégagée en 1994,

Sans dissimuler le probléme essentiel posé par le budget européen qui
est celui du niveau des dépenses assumées par lui, force est de réaffirmer,
comme le Sénat le fait depuis toujours, I'insuffisance de la prise en compte
des capacités économiques et financiéres des Etats dans le systéme des
ressources des Communautés,

De la méme maniére, il faut souhsiter que davantage de précisions
entourent I'estimation du prélévement sur recettes effectué av profit de
I'Union européenne. A cet égard d'ailleurs, I'évaluation mentionnée par l¢
rapport du gouvernement n'apparait pas entiérement satisfaisante. Ainsi,
plutdt que de se céférer a l'estimation du prélévement européen pour
1996 -89 milliards de francs-, il conviendrait pour apprécier la contrainte
budgétaire qu'il comporte de recourir & une fourchette dont le chiffre cité
pourrait constituer le degré supérieur.

il faut rappeler en effet qu'en 1995 le prélévement sur recettes au
profit de I'Union européenne avait été évalué a 88 milliards de francs pour une
réalisation de 78,2 milliards de francs et que ce phénoméne qui améliore la
situation de financement de I'Etat. sans étre toujours de cette ampleur, n'en est
pas moins fréquent.
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En ce qui concerne les prélévements au profit des collectivités
locales il est excessif de les présenter comme empreints d'un particulier
dynamisme. s n'ont progressé que de 2,6 % en francs courants entre 1991 et
1995, soit nettement moins que te PIB. Iis représentaient 2,08 % de celui-ci en
1991 et 2,03 % en 1995.

) Compte tenu de la réforme de la dotation globale de fonctionnement'
Intervenue 4 l'occasion de la loi de finances initiale pour 1994 et qui a
détérioré les modalités d'indexation de la dotation au déiriment des
Collectivités locales, la baisse relative des prélévements sur recettes au profit
des collectivités locales a d'ailleurs un caractére mécanique accusé.

11 faut ajouter que la révision a la baisse de I'estimation de croissance
Pour 1995 pésera fortement sur la progression de la dotation globale de
fonctionnement en 1996, si bien que P'évaluation de son montant mentionné
dans ie document de préparation du débat d'orientation budgétaire en
Surestime le poids. Etant donné les perspectives de croissance pour 1996,
l'tlugmentation de ce préiévement sur receites devrait étre également trés
Modérée en 1997,

Tout ceci milite pour un respect absolu du pacte de stabilité passé
entre I'Etat et les collectivités locales.?

« Enfin, il est vrai que la décision de cesser d'affecter les recettes de
Privatisation 3 la couverture des dépenses de I'Etat a constitué un progrés
Sensible vers une plus grande sincérité budgétaire.

Toutefois, cette méthode nouvelle n'est pas sans effets sur le niveau
des charges de I'Etat en termes d'économies sur les charges d'intérét ou les
dotations aux entreprises publiques. Son adoption en tant que telle ne prive
Pas I'Etat de marges de manoeuvre mais les utilise différemment.

Celle-ci représeme prés des 23 des prélévements sur recettes au prafit des collectivités
tocates

?
Voir pour de plus amples développements P'annexe 2 : le pacte de stahilité financiére entre
r
VEtay ef les collectivités locales.
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C. L'EVOLUTION DES RECETTES FISCALES EN 1995

Evolution 19’5“#
1994 1995 %
Receties fiscales brutes 1.465,2 1.523.9 +4,0
__.--/
Remboursements et dégrévements -210.8 -222.3 +5.4
8 RN
Produit fiscal net 1.254,4 1.301,6 +3,8
dont :
5
- mpé1 sur le revenu 2956 ig;; : !?'0
- Impdt sur fes socidrds 1133 ’ '
TIPP 1433 + 1.6
. 1481
’ 563,6 +47
- TVA 540,5 1718 \ 18
- Divers 1639 ' .,
Prélevements sur recettes -236,8 -234.9 -0,8
dont :
- Prélévements au profit des
Cammunautés ewropéennes - 82,6 - 782 -52
- Prélévements au profit des
Collectivités locales - 1542 1566 +16 .~
fen mitltards dfﬁ'ﬂd

La prévision économique associée 2 la loi de finances pour 1995
escomptait une croissance de 5,1 % et un produit fiscal net de
1.305,9 milliards de francs, en hausse de 4,1 % par rapport 4 1994. Ces deux
estimations étaient compatibles avec une élasticité du systéme fiscal' égale 8
0,80. “In fine", ta croissance aura é1¢ en 1995 de 3,9 % et les recéttes fiscales

nettes se seront accrues de 3,8 % au prix d'un alourdissement des
préleévements obligatoires.

Celui-ci a conduit a ajouler a I'évolution spontanée des recette$
fiscales un supplément de receties de l'ordre de 30 milliards de francs
essenticllement au titre de la TVA (+ 17 milliards de francs) et de 1'imp6t sur
les sociétés (+ 11 milliards de francs).

: o —
Rapport entre la variation des recettes fiscales et la variation du PIB
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Sans ces mesures nouvelles, la variation des recettes fiscales
Aurait été de I'ordre de 1,4 %, soit une élasticité du systéme fiscal par
rapport i Ia croissance de 0,35.

11 s'agit 12 d'un résultat trés médiocre.
1. Les recettes de TVA

Les recettes de TVA ont augmenté de 4,3 % par rapport & 1994
Malgré le relévement de 2 points du taux normal de TVA intervenu au mois
d'aoiit, En 1994, le produit de cet impdt, avant la majoration évoquée, avait
é€ de 7,2 %. La faible progression de lassiette - consommation et
investissement des ménages, consommation des administrations et
importations - est la cause essentielle du médiocre rendement de Fimpét. Mais
il faut sans doute s'interroger sur le rendernent du recouvrement de la TVA sur
les importations intra-communautaires en particulier. De ce point de vue, le
Parlement attend avec un grand intérét le rapport que le gouvernement s'est
engagé 4 lui soumettre.

2. Les recettes tirées de I'impét sur le revenu

Les recettes tirées de l'impdt sur le revenu sont restées quasiment
Stables si bien qu'en points de PIB elles ont régressé de 0,15 point : si elles
S'étaient seulement maintenues par rapport 4 l'année précédent, les déficits
Publics auraient représenté non pas 5 mais 4,85 % du PIB.

L4 également, la faible croissance de la base taxable - le revenu
disponible brut des ménages avant impdt n'avait cru que de 1 % en 1994 -
explique une partie du faible rendement de cet impSt en 1995. Mais des
Phénomeénes d'optimisation fiscale de la part des ménages jouent
Probablement de plus en plus pour expliquer l'évolution décevante du produit
de I'impdt sur le revenu.

3. LaTiIprp

S'agissant de la taxe intérieure sur les produits pétroliers -la TIPP-
Qui est la troisiéme ressource fiscale en importance, son produit n'a augmenté
“malgré 'aménagement des droits - que de 1,6 en 1995,
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Sur le fond, I'évolution de cette recette traduit de fagon directe
l'actuelle déformation de la consommation des produits pétroliers. Dans un
marché globalement stable, la composante la plus dynamique reste le gazole
qui bénéficie d'une taxation allégée.

4. Le médiocre dynamisme des recettes de TIPP a cependant
pour corollaire une amélioration de I'assiette de 'impbt sur
les sociétés

En 1995, le produit de cette recette s'est accru de 11 %. A législation
inchangée, cet accroissement n'aurait pas dépassé | % en valeur.

Pour expliguer cette évolution, le ministre délégué chargé du budget
a fait valoir lors de son audition par la commission des finances du Sénat la
trés forte concentration de I'impdt, levé pour Vessentiel auprés de quelques
grandes entreprises, dont le comportement fiscal et comptable rendrait cett¢
receite vulnérable.

En toute hypothése, le produit de I'impdt sur les sociétés connait une
évolution qui contraste vivement avec la progression du revenu disponible
brut des sociétés et quasi-sociétés en 1994 (+ 9,9 %) et 1995 (+ 5,4 %).

D. LES RECETTES FISCALES EN 1996 ET 1997 : DE MULTIPLES
INCONNUES

L'évolution spontanée de progression des recettes fiscales en 1996
et en 1997 dépendra d'abord de I'activité économique et également,
comme les développements précédents I'ont démontré, de ia pérennité des
comportements d'évitement de I'impdt.

Les prévisions concernant les recettes fiscales sont, l'expérience i¢
montre, assez hasardeuses. Une mise a niveau s'impose cependant au vu de 18
révision des perspectives de croissance pour 1996 et des premiéres prévisions
pour 1997,

Les développements qui suivent doivent étre compris moins comme
une prévision exacte des niveaux de rentrées fiscales A attendre a I'horizon
1997 que comme des tentatives pour cerner I'ampleur des marges de
manoeuvre éventuelles qu'ils dégageront.

De ce point de vue, si les perspectives en matiére de TVA semblent
plus solidement ¢étayables. compte tenu des caractéristiques de ce
prélévement, que celles relatives aux autres impdts, il faut rappeler que l¢
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Riveau des rentrées fiscales est fortement dépendant de deux variables
partiellement imprévisibles (activité économique et comportement d'évitement
de Fimpot).

Cette derniére observation ne reléve pas seulement d'une prudence de
Prévisionniste. Elle appelle & forger des méthodes budgétaires rénovées
établissant un lien lisible entre les flux de dépenses et les flux de dépenses
effectives.

Dans une annexe, a pastir d'une étude réalisée par la division des
€tudes macro-économiques du Sénat, sont présentés les résuftats d'une
Simulation de I'impact d'un ralentissement de la croissance sur les comptes
publics.

1. LaTVA

La TVA a représenté en 1995 41,2 % des recettes fiscales nettes de
Etat. Son évolution est donc décisive pour apprécier les marges de
Manoeuvre offertes par les recettes fiscales.

Sous certaines réserves, la TVA budgétaire nette évolue d'une année
Sur J'autre comme la base taxable. En 1995, les recettes percues & ce titre se
sont élevées a 563,6 milliards de francs, soit une moins-value par rapport aux
estimations révisées pour 1995 (573,5 milliards de francs) égale a
9,9 milliards de francs.

La loi de finances pour 1996 prévoit un niveau de la recette de 634,7
milliards de francs, en hausse de 10,7 % par rapport aux estimations initiales
pour 1995.

Cette estimation doit étre révisée pour deux raisons.

D'une part, les réalisations pour 1995 aménent 4 modifier la base
d'évolution de la recette. Appliquée & son montant effectif pour 1995, le taux
de croissance retenu dans la prévision pour 1996 donne une recette de
620,3 milliards de francs.

D'autre part, et surtout, les prévisions €économiques servant au calcul
de I'évolution de I'assiette taxable pour 1996 ont été profondément modifiées.
Celle-ci devrait se traduire par une croissance guére supérieure a 3,4 % en
1996 et 4 4,4 % en 1997.

Dans ces conditions, compte lenu de I'application en année pleine 3
partic de 1996 du rclévement du taux normal de TVA, le niveau de cette
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ressource devrait &ire proche de 607,4 milliards de francs en 1996 et de
634,1 mifliards de francs en 1997.

Le suppiément de recettes serait donc a ce titre de 20 milliards entre
1995 et 1996 et de 26,7 milliards entre 1996 et 1997,

Etant donné les perspectives de croissance du PIB & I'horizon 1997,
les recettes de TVA exprimées en part de PIB connaitraient une légére
progression : 7,70 points en 1997 contre 7,34 points en 1995.

Ceci constitue un résultat plutde favorable en comparaison avec e$
évolutions récentes. Cependant, il faut rappeler que par rapport a I'estimation
du produit de ia TVA nette mentionnée par le projet de loi de finances pour
1996, la moins-value fiscale pourrait étre pour cette année de l'ordre de 27
milliards de francs.

2. Les principales autres recettes fiscales

Les autres impéts ont représenté 58,8 % des recettes fiscales nettes
de I'Etat en 1995,

Comme lillustrent les déconvenues souvent rencontrées dans l'art de
prévoir les impdts, il serait trés hasardeux de souhaiter décrire avec précision
le sort du produit de chaque impdt en 1996 et 1997,

Les commentaires sur ce point ne peuvent que viser i évaluer les
tendances €t a juger des prévisions actuellement disponibles 3 1'aune de¢
celles-ci.

En ce qui concerne 1'impét sur les sociétés 'évaluation associée 4 la
loi de finances retenait un produit fiscal net de 132 milliards de francs. Etant
données les recettes effectivement pergues en 1995, la progression des
rentrées provenant de cet impdt devrait étre de 4,9 % en 1996,

Dans ce domaine, un certain nombre de facteurs comme !a révision 3
la baisse pour le passé des estimations portant sur l'amélioration de ['état
financier des entreprises, la baisse des taux d'intérét et les perspectives de
modération salariale tendent 3 laisser espérer des résultats au moins aussi
favorables que ceux envisagés,

Il faut cependant tenir compte des perspectives d'inflexion de la
demande adressée aux entreprises en 1996 et des mesures fiscales prises en
faveur des sociétés, en particulier a I'occasion de la loi n® 96-314 portant
diverses dispositions d'ordre économique et financier.
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Avec toule la prudence nécessaire, il est possible d'estimer, compte
tenu des hypothéses d'un maintien du taux de marge des entreprises et de la
Poursuite de leur rétablissement financier, que les perspectives de croissance
du produit de I'impdt sur les sociétés pourraient, en dépit des mesures
fiscales citées, étre paralléles au PIB.

En ce qui concerne V'impdt sur le revenu, I'évaluation associée a la
loi de finances pour 1996 tablait sur 309,4 mitliards de francs de recettes.

Compte tenu des recettes effectives de 1995, il faudrait pour parvenir
4 ce résultat une progression du prodvit de cet impdt de 4,1 %.

Les recouvrements de rdles effectués chaque année portent sur les
rbles émis cette année au titre des revenus de l'année précédente qui
représentent la quasi-totalité de I'impot et sur les rdles émis les années
antérieures non recouvrés du fait du mécanisme de !'impdt ou difficilement
recouvrables.

Pour évaluer le montant disponible pour I'Etat au titre de I'impdt sur
le revenu, les variables d*approche sont le revenu disponible et les salaires
nets des ménages. Les estimations retenues a ce titre dans la loi de finances
Pour 1996 apparaissent un peu optimistes compte tenu de I'évolution des
Salaires nets pergus par les ménages en 1995.

La prévision comptait sur une augmentation de 4,5 % tandis que la
révision des comptes nationaux l'estime 4 3,6 %. Les perspectives dans ce
domaine pour 1996 sont peu favorables puisque le revenu disponible brut des
ménages ne devrait augmenter que de 2,6 % en valeur.

En conclusion, sur la base de la tendance spontanée des assiettes, les
Perspectives en matiére d'impot sur le revenu pourraient devoir tenir compte
d'une moins-value de l'ordre de 2 milliards de francs en 1996 et d'une
¢valution en 1997 sensiblement inférieure a celle du PIB.

Ces estimations doivent étre corrigées a la baisse du fait des mesures
décidées dans la loi portant diverses dispositions d'ordre économique et
financier dont I'effet devrait s'exercer 4 partir de 1997,

S'agissant de la taxe intérieure sur les produits pétroliers, les
Tecettes effectives ont été assez proches des recettes prévues en 1995.

———

)
Rapport de leur excédent brut d'exploitation dans le PIB
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En {'absence de maitrise en prévision de l'aléa pétrolier et comple
tenu d'hypothéses de réduction spontanée de la recette compensées par un
aménagement des droits, il n'y a pas lieu a de plus amples commentaires.

On peut cependant observer que la troisiéme recette fiscale de I'Etat -
11 % du produit fiscal net en 1995 - évolue sensiblement moins vite que le
PIB.

E. LES RECETTES NON FISCALES

Le recours 3 des recettes non fiscales a été largement sollicité en
1995. Ainsi, en dépit d'une réduction apparente de leur volume global
-163,7 milliards de francs en 1995 contre 199,2 milliards de francs en 1994-,
le montant des recettes non fiscales hors privatisations s'est accru de
14,7 milliards de francs I'an dernier, soit une progression de 9,7 %.

La Cour des comptes estime que "de relles hausses des recettes non
Jfiscales ne paraissent pas pouvoir étre escomptées de maniére durable"”.

De fait, méme si en francs constants le niveau des tecettes non
fiscales pour 1996 est légérement inférieur & celui atteint en 1991 ou 1992,
certains prélévements paraiscent exceptionnels.

Une appréciation impartiale conduit a estimer que 'an dernier les
recettes non fiscales ont été sollicitées pour compenser les moins-values de

recettes fiscales dans des conditions qui apparaissent difficilement
reconductibles.

F. SYNTHESE : UNE EVOLUTION FAVORABLE ?

1993 1996 1997

PIB {(en milliards de francs) 7.677.3 7.899.9 8.247.5

PIB (en % de croissance en valeyr) +3.9 +29 +d4.4

TVA + + =

TIPP . .

Impdt sur le revenu - + .

Impdt sur les sociéiés + = =
TOTAL - + R
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Le tableau ci-dessus présente, de maniére synthétique, les évolutions

eSComFtables des principaux impdts comparées 3 celle du PIB & horizon de
1997,

Au cours de la période sous revue, les recettes de TVA (42 % des
Tecettes fiscales) devraient s'accroitre un peu plus vite que le PIB tandis que
¢elles résultant de la TIPP déclineraient en part de PIB.

Quant a I'impdt sur le revenu -22,8 % du produit fiscal net- son
Produit s'accroitrait plus vite que le PIB en 1996 mais moins en 1997.

Enfin, la part de I'impét sur les sociétés dans le PIB se maintiendrait.

Au vu des premiers résultats de I'année 1996, un profil temporel
8¢ dessine : I'année en cours pourrait étre plus favorable du point de vue
fiscal que I'année prochaine.

Le début de I'année 1996 enregistre une progression satisfaisante des
Tecettes fiscales.

Evolution comparée des recettes aux premiers trimestres 1995 et 1996

\ 1995 . l”‘ Mars g::brilurs 95
En

Janvier |Février |Mars Janvier {Février | Mars milliards En %

nIm\ de francs
P sur te revenu 188 | 702 | 886 | 169 | 728 | 908 | +22 | +2s
|le Sur les socidtds 1,9 2,5 28.8 34 43 31,5 +2.7 +94
M 62,8 | 1101 | 1623 653 | 1236 | 1788 | +16,5 +10.2
%"\ 33,0 | 590 | 888 | 248 | 578 | 896 +0,8 +0,1
\Tom 11,6 | 2418 | 3685 | 1104 | 2585 | 3907 | +122.2 +6,9
k‘“'&s Tion fiscales 5.1 15,6 238 64 13.8 20,2 -3.6 EN
wur recelies 22,0 43.1 59,1 24,6 435 61.8 +27 +4.%
Qtal 94,7 | 2143 | 3332 92,2 | 2288 | 349.1 +15,9 +4,8

———

’
Les signes + = et - signifient une évolution des impéts plus rapide, du méme rythme et moins
rapide que le PIB respectivement.
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L'évolution prévisible en 1996 et 1997 est paradoxale étant données
les perspeciives de croissance mais s'explique par les phénoménes suivants :
I'extension en année pleine en 1996 du relévement du taux normal de TVA qui
accrojt mécaniquement la recette par rapport A l'année précédente, les effets
décalés des évolutions du revenu des ménages sur les rentrées d'impdt sur le
revenu, les caractéristiques de la reprise peu favorables au dynamisme fiscal...

Spontanément, les recettes fiscales devraient en 1996 et 1997
évoluer sensiblement comme le PIB. Le taux de pression fiscale devrait se
maintenir.

Cependant, malgré les incertitudes qui entourent toutes prévisions en
la matiére, il est raisonnable d'escompter que les prélévements sur recettes
s'accroissent plus vite que le PIB sous V'effet de fa contribution frangaise au
budget des communautés européennes' et que les recettes non fiscales, au
contraire, évoluent moins vite.

Au total, V'évolution tendancielle des recettes de I'Etat devrait
étre légérement moins rapide que celle du PIB, I'année 1997 se
caractérisant par le creusement d'un différentiel.

Hors mesures nouvelles en recettes, tout I'assainissement
budgétaire devrait ainsi reposer sur les dépenses publiques dont

I'inflexion en part de PIB devra étre légérement supérieure i 1 point en
1997.

' . o oy s . .
Doni le dynamisme resie difficile & apprécier et serait en tout état de cawse compensé par
Leffort consenti par les collectivités locales dans le cadre du pacte de stabilité.
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CHAPITRE IV

"UNE ACTION FORTE SUR LES DEPENSES"

Au coeur de la stratégie budgétaire proposée par le gouvernement, la
éduction des dépenses doit &tre appréciée dans son ampleur et ses modalités,

I. L'AMPLEUR DE L'EFFORT A FOURNIR

A. LA PRESENTATION DU GOUVERNEMENT

Le gouvernement fait I'hypothése implicite d'un maintien des charges
au niveau de 1996 en francs courants, soit 1.552 milliards de francs.

11 évalue ensuite 1'ampleur de l'effort 3 fournir en projetant sur 1997
la progression de chacun des postes de dépenses en 1997 au rythme constaté
de 1991 2 1996, ce qui compte tenu du plafond retenu, donne I'ampleur des
€conomies a opérer sur les autres catégories de dépenses,

Progression "spontanée” des dépenses

(En milliards de francs)
LF1 96 LF 97 9796
Charge de la dette 226,4 245.) 8.3
Charge de personnel 566,7 589.3 4,0
interventions 41,9 168.0 4,5
Total 1.241,0 1.302,4 49

Au total, la progression spontanée des dépenses serait de
61,4 milliards en francs courants.

Il serail donc nécessaire de réduire les autres dépenses a due
Concurrence.
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B. UNDEBAT A CLARIFIER

i. Les hypothéses de 1996

En 1996, le déficit prévisionnel du budget de I'Etat s'éleve 3
287,8 milliards de francs, ce qui "autorise” un déficit des comptes sociaux de
28,2 milliards de francs, afin de contenir le déficit des administrations
publiques (316 milliards de francs) sous un plafond égal 3 4% du PIB
(7.900 milliards de francs).

2. Les hypothéses et prévisions pour 1997

a) Le retour a I'équilibre des comptes sociaux

Pour 1997, I'hypothése d'un retour 3 I"équilibre des comptes sociaux 8
été posée. Toutefois, les difficultés qui apparaissent en 1996 pour respecter
I'objectif initial d'un déficit de 17 milliards de francs aménent & envisager 13
possibilité de voir persister un déficit spontané en 1997. Auquel cas le retour 8
I'équilibre serait conditionné a l'institution de prélévements spécifiques de
nature transitoire,

b} Le respect des engagements de Maastricht

Dans 'hypothése d'un retour 3 1'équilibre des comptes sociaux, il
reviendrait 2 I'Etat de réduire son déficit & 3 % du produit intérieur brut.

Sur la base des prévisions économiques du gouvernement, ¢
produit intérieur brut devrait passer de 7.900 milliards de francs en 1996 &
8.247,6 milliards de francs en 1997 (pour un taux de croissance prévisionnel
de 2,8 % et une hausse des prix du PIB de 1,6 %).

Le montant du déficit de I'Etat ne devrait donc pas excéder
247,4 milliards de francs (3 % du PIB) ; par rapport 2 1996, le solde du
budget de YEtat devrait ainsi s'améliorer de 40,4 milliards de francs. Le¢
niveau attendu des recettes exigerait alors de maintenir les dépenses & un
niveau comparable a celui de 1996, soit 1.552 mitliards de francs en francs
couraats. Dans ces conditions, le niveau d'économies 3 réaliser serait celui de
la progression spontanée des dépenses.
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I convient afin de dissiper tout malentendu de rappeler que les
économies que le gouvernement entend réaliser en 1997 ne s‘appliguent pas
Aux dépenses de 1996 mais répondent au souci de compenser la dérive
Spontanée des dépenses prévisibles pour 1997.

¢) Ladérive spontanée des dépenses en 1997

Le rapport du gouvernement s'attache a évaluer la progression
Spontanée de certaines dépenses et met en lumiére une dérive de
61,4 milliards de francs.

Autant les données retenues que les hypothéses posées pour apprécier
l'accroissement tendanciel des dépenses de I'Etat mériteraient quelques
précisions.

Sur le premier point, il convient d'observer que I'estimation du niveau de la charge
de 1a dette mentionnée pat le document remis au Parlement pourrait ére un peu surestimée du
fail dy changement intervenu dans le traitement des coupons courus dans une perspective
d*harmonisation européenne.

L'impact de cette réforme sur le déficit public et sur la dette publique est rappelé dans
le tableau qui suit.

Impact sur le déficit public

Annie ' 1992 1993 1994 1995

[ ———

Besoin de financement avamt correction des

Coupons courus en % du PIB 4,1% 6,1% 6,0 % 5.3 %
Intéréis 4 déduire en milliards de francs 9.4 19,7 15 217
Besoin de financement aprés correction des

Coupons courus en % du P1B 4,0 % 5.8% 58% 5,0 %
e

lmpact sur la detie publique

Année 1991 1992 1993 1994
Dette publique avani correction des coupons
Courus en % du PIB 35.8% 39.7% 45,7 % 48,5 %
Correction des coupons courus en milliards de
francs +44 +5,5 +27 +4,0
Dette publique en % du PIB I58% 39.7 % 457% | 486%

——
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Il en ressort que les charges d'intérét et le besoin de financement de |'Etat sonl
minorés mais que la dette publique est, etle, majorée.

S'agissant des hypothéses, assocides 3 la simulation de la dérive spontanée des
dépenses publiques, plusicurs questions se posent.

La projection est bitie sur les évolutions tendancielles des dépenses de personnel €l
d'intervention au cours de la période 1991-1996. Pour les dépenses d'intérét leur estimation
s'appuie sur les hypothéses du rapport économique, social et financier du projet de loi de
finances pour 1996.

Sur ce demier point, il y a lieu d'abord de souligner que I'estimation retenue dans ¢
rapport servant de base au débat d'orientation budgétaire excéde de 5,7 miltiards de francs
I'estimation actualisée dans le rapport ¢conomique, social et financier, de la charge nette de 18
dente en 1997 retenue par la projection quinquennale des finances publiques.

En outre, il est légitime de s'interroger sur les économies que pourraient produire suf
ce posie de dépenses une gestion active de la dette répondant A l'inflexion des taux d'intérét 3
court terme. '

En ¢e qui concerne les dépenses de personne! et d'intervention, le choix de la période
de référence (1991-1996) pourrait conduire 3 en surestimer l'accroissement.

S'agissant de I'évolution de la masse salariale de 'Etat, la projection se fonde sur un¢
augmentation de 4 % conforme & la moyenne annuelle du taux de croissance observés ces ¢ing
derni¢res années.

Or, il apparait qu'en glissement la croissance de la masse salariale versée par 1'Etal
s'est sensiblement ralentie 4 effectifs constants au cours de cette période.

Quant aux dépenses d'intervention, il convient d'observer que leur évolution est
davantage tributaire d'hypothéses volontaristes qui rendent délicates la prévision en ce domaine-

On peut donc considérer que la dérive spontanée des dépenses en
1997 est présentée sous des couleurs un peu pessimistes, Toutefois, étant
donné le caractére aléatoire des prévisions de recettes, on ne peut
reprocher au gouvernement de faire preuve de prudence en affichant un
objectif d'économies de l'ordre de 60 milliards de francs.

! Les effets mécaniques de celle-ci sont présentés par ailfeurs.
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Il. QUELLES ECONOMIES BUDGETAIRES ?

A, LES PROPOSITIONS DU GOUVERNEMENT

Partant du volume des charges de personnel et des interventions, qui
représentent au total 793,1 milliards de francs, soit 51,1 % du budget en 1996,
le gouvernement estime que :

1. "Les charges de personnel doivent étre maitrisées"

A cet égard, I'accent est mis sur l'inflation des effectifs constatée au
cours des derniéres années : 72.300 emplois budgétaires en 8 ans.

2. "Les dépenses d'intervention doivent &ire au centre de la
révision des services votés”

Parmi ces dépenses d'intervention, sont cités les secteurs "les plus
importants en masse budgétaire” : les crédits en faveur de l'emploi
(139 milliards de francs) et les aides au logement (52,6 milliards de francs),
dont J'augmentation continue est rapprochée respectivement de la diminution
du chémage par rapport 2 1994 et de ia décroissance du nombre de nouveaux
ménages.

B. LA POSITION DE VOTRE COMMISSION

Votre commission des finances estime que toute prise de position sur
les économies budgétaires possibles suppose une analyse préalable de
Fensemble des dotations, et 'adoption d’'une démarche systématique.

1. L'analyse des crédits budgétaires

S'il est vrai que les dépenses de personnel et d'intervention ont un
poids déterminant dans le budget de I'Etat, c'est I'ensemble des dotations
budpétaires qui doit faire I'objet d'une démarche systématique de recherche
d'économie.
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Les crédits du budget de 1996
(En mitliards de froncs)

1996 % budget
Dépenses ordinaires
Titre ¢
Dette publigue 230,16 14.9
Titre 1
Pouvoirs publics 4,18 0.2
Titre 111
Moyens des services 685,14 44.5
dont personnel 567 36,8
Titre 1V
Interventions publiques 447,86 29.1
Total dépenses ordinasires 1.367.) 88,7
Dépenses en capital
Titre V
Investissements exécutés par 'Etat 103,51 6.7
Titre Vi
Subventions d'investissement
accordées par I'Etal 69,86 4.5
Total dépenses en capital 173,37 11,2
Total dépenses 1.540,67 100

Cette présentation classique fait apparaitre I'importance de la charge
de la dette {prés de 15 % du total), nettement supéricure aux crédits
d'investissement (11,2 %). La comparaison avec 1995 fait apparaitre la
progression de la charge de la dette, des dépenses de personnel et de

fonctionnement, la stabilité des interventions el le recul des dépenses
d'équipement.
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Dépenses du budget général en 1995-96 (En milliards de francs)

5412
520.0

131 M4
264

& Charpr e e & diesr puabiogur
B [eprran owde & prowvent @
e B0 gua

€ Deprrmes § swererriars

1 Comeen § ampuagermems col

- Dprewey mulstam

A B c D E

(1995 aprés premier collectif) Source : ministére de l'économie

Cette présentation traditionnelle des crédits doit étre complétée par
deux approches :

a) Un regroupement des dépenses par objectif

Ainsi, la présentation par titre et par partie demanderait a étre
modernisée. On voit apparaitre sous le titre "interventions économiques”
(36 % des crédits d'intervention), un pan essentiel des aides a l'emploi, avec
les contrats aidés, les exonérations de charges sociales, le reclassement des
travailleurs handicapés, alors que la subvention & I'AFPA ou les crédits des
stages de formation pour les jeunes apparaissent quant a elles en
"interventions éducatives et culturelles”.

Le Parlement devrait disposer d'un document budgétaire plus adapté
aux réalités. les crédits étant regroupés par vocation: c'est un budget
"fonctionnel" qui est ainsi préconisé par votre commission des finances, et qui
permettrait de suivre I'évolution réelle des politiques. Cette présentation , qui
devrait transcender les titres et parties est d'ailleurs partiellement réalisée par
le ministére de I'économie et des finances, sur les crédits d'intervention
adoptés en 1996.
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Analyse des interventions économiques de I'Etat (en millions de francs)

" 1" TEN 1995

-%
Emgiol
Recissaamen Oat rEvEiliours NaNGCaDes 4848 5000 T8
Convennon socisle de la sidérurge 2842 1808 -30.8
Programmas en faveur des chimaeurs de longue durde 2582 2178 -18.1
Comtrats emploi-solidariné 15082 12074 -ns
Contrats initistive-smpiloi 4078 -
Versaments b 'Unedic 14034 14 429 30
Asde Bux demandeurt & EMpic: Crant Ou MEGRENET LN STTEDNSE 1593 900 -8
3 de cnarg . 9279 %117 7.7
Autres mesures pour F'empios et e formation professionnelie 2om 141 -ma
Mesures excaptionnalies pour 'emplo ot ls formation professionnelie @
cradit b rdpartic 35 400 3708 122
Logement
Primas & la construcnion 7480 7430 -1
Autres
Concours os l'Ett & la SNCF 2070 21356 a0
Subvention b Charbonnages de France 4490 4580 11
Charges de bonifications d'intéréts de ls Caisse francaise
o develODDETANT DOUT Mt BEYS 0 vone 08 GivIiOpDement $307 a2 -93
Charges de bonification et autres > I sgrcuin, 18091 4484 =100
Autres bonifications o intérdts 4703 2308 -51,0
Prime ' 4pargne populsire 1687 1000 00
AUITES (NTENENLONS $CONOMIGUeS s asm -9
Total 154 708 150 30 an
“Tam oo pare b de oo 1995 L | b sy 19

-

Source - Buaget 1996. Notes bleues de Bercy - 96-1

b) Une appréciation de la flexibilité des dépenses

Cette présentation doit se doubler d'une évaluation du degré de
flexibilité des dépenses du budget. Votre rapporteur général s'était livré a cel
exercice a partir du projet de loi de finances pour 1996, qui permettait de
mieux apprécier les possibilités d'économies budgétaires.

Les dépenses étaient ainsi regroupées en six catégories
® Les dépenses "imposées"

Les dépenses intégralement imposées & I'Etat sont rares : au-deld des prélévements
sur recettes affectés a I'Union Européenne (qui apparaissent en moindres recettes et non pas en
dépenses), des contributions obligatoires aux organisations internationales ou des frais de justice
prescrits par les magistrats, les dépenses inéluctables peuvent en fait étre modulées a la marge
par I'Etat.

Il s'agit des dépenses ayant un caractére de dette - dette publique, rémunérations €t
pensions des fonctionnaires -dues & leur statut- pensions des anciens combattants, indexées sur
les traitements des fonctionnaires

- la dette publique

Les charges de la dette de I'Etat, conditionnées par le niveau des déficits antérieurs
et I'évolution des taux d'intérét, sont des dépenses auxquelles I'Etat ne peut bien sir s€
soustraire, une action étant seulement possible sur le calendrier des émissions de titres. Ces
dépenses s'élévent en 1996 a 226.4 milliards de francs, en augmentation de 8,2 %



- Les pensions et rémunérations des fonctionnaires

Les charges de personnel dépendent du taux fixé pour la revalorisation du point de la
fonction publique, du niveau des effectifs, et de I'évolution des carriéres. L'Etat conserve la
Mmaltrise du point de la fonction publique, peut agir -assez marginalement- sur I'évolution
des carridres, ¢t maitriser, & In marge, les effectifs de fonctionnaires, mais pas ceux des
Pensionnés.

On peut assimiler aux charges de pensions des fonctionnaires les dépenses de
Pensions des anciens combattants, indexées sur Févolution du point de la fonction publique,
dont I'évolution est toutefois freinée spontanément par la diminution naturelle du nombre des
ayant-droits : ta dépense est de 21,37 milliards de francs en 1996 au lieuw de 21,7 milliards de
francs en 1995,

® Les dépenses de structures

Dans l'ordre de I' "inéluctable” decroissant, les dépenses lides au fonctionnement des
structures occupent la deuxitme place. Sauf & bloquer F'activité d'une administration ou d'un
Hablissement public, voire & en supprimer lexistence, la réduction des dépenses de
fonctionnement s'avére difficile & manier méme si les exercices de régulation ¢t d'annulation
des crédits imposés en cours d'année par la Direction du Budget y ont régulid¢rement recours.

- Le marériel et le fonctionnemeni de U'administration

Ainsi, dans fe projet de loi de finances pour 1996, les dépenses de matéried et
fonctionnement des services progressent de 0.65 %, alors que [a norme imposée par Ja letire de
tadrage envoyée le § juin 1995 par le Premier Ministre aux ministres dépensiers imposait une
diminution de § % des dépenses de fonctionnement hors personnel.

- Les subventions de fonctionnement aux établissements publics.

Elles devraient théoriquement é&re plus facilement modulables, I'établissement
Pouvant &re sommé de procéder 3 des redéploiements de dépenses, voire de renoncer A
certaines ppérations. Toutelois, L4 encore, c'est une progression des dépenses de 3.3 % qui est
Prévue en (996, cerfaines augmeniations accordées 3 des établissements compensant les
Quelques diminutions opérées.

Ainsi, 4 Is recherche, les subventions de fonctionnement augmentent de 3.5 % et
atleignent 19,960 milliards de francs.

La subvention au CNRS progresse de 5003 millions de francs et atteint
10,676 milliards de francs.

L'exemple du CNRS illustre une autre difficulté a réaliser des économies sur les
subventivns de fonctionnement @ en effet. Paugmentation brutale des moyens de 199% raurape
les diminutions de crédits des années antérieures, qui navaient pas été intégrées dans les
programmes de recherche | les économigs supposent en effet une évaluation préalable des
€tablissements, ¢t notamment de leuts capacités de redéploiement interne.

- Les subventions d'équitibre
On peut rapprocher des subventions de fonctionnement les subventions versées par

TUExat afin d'assurer 'équilibre financier de divers régimes, qu'elles interviennent -ou non- dans
un cadre contractuel.



® Les dépenses contractuelles

L'Etat est aussi lié & des organismes par des liens contractuels qui prédéterminent 58
contribution financiére.

It en est ainsi pour .

- le financement de l'enseignement privé sous contrat : 36,91 milliards de francs en
1996,

- les subventions 4 la SNCF, intervenant dans le cadre d'un contrat de plan,

- le transport gratuit de la presse, prévu dans le cadre d'un contrat avec la Poste:
1,9 milliard de francs en 1996,

On peut sans doute y ajouter d'ores ¢t déja les dotations de décentralisation
(32.5 milliards de francs) dans la mesure ou elles sont appelées & s'inscrire dans le pacte dé
stabilité qui devrait étre conclu avec 'Etat.

® Les dépenses i guichet ouvert”

Une grande part des dépenses d'intervention correspond 3 des prestations dont
I'sccés est subordonné & des condilions objectives, fixées par voie {légistative et
réglementaire, qui doivent clles-mémes &tre modifiées si I'on veut infléchir la dépense.

1l en est ainsi en 1996 pour :

- L'allégement du coit du travail sur les pius bas salaires : 38,8 milliards de francs,
- les aides au logement versées aux personnes ; 27,72 milliards de francs,

- le revenu minimum d'insertion : 23 milliards de francs,

- Fallocation aux adultes handicapés : 20,86 miiliards de francs,

- les bourses scolaires et universitaires : 9.39 milliards de francs,

- Paide juridique : 1,1 milliard de francs.

# Les dépenses conditionnelles

Or, proches de la catégorie précédente, ces dépenses sont toutefois subordonnées 4 un
examen de la situation par 'administration.

Entrent dans cette catégorie

- les actions du Fonds national de I'Emploi : 31,54 milliards de francs dont :
- I'incitation au retrait d'activité (préretraites...}: 15,42 milliards de francs
- les conirats emploi solidarité : 10,84 milliards de francs

- les aides A l'agriculiure : 12,16 milliards de francs

- le recfassement des travailleurs handicapés : 4,99 milliards de francs.

- Les actions pour la promotion de Femploi: 1,457 milliards de francs -dent
900 millions de francs pour l'aide aux demandeurs d'emploi créant ou reprenant une entreprise.

® Les dépenses "fexibles”

1] est rare qu'une dépense échappe 4 toute contrainte légistative, réglementaire ou
contraciuclle.



Cn doit toutefois considérer que I'Etat peut agir plus libremeni sur certains postes de
dépenses qui sont, au moins en théorie. quasi discrétionnaires. comme le montrent les
¢conomies pratiquées dans le budgel de 1996

* L'action internationale

Les contributions non obligatoires aux organisations internationales : ainsi, la France
diminue-t-elle cette année sa participation 3 I'Unicef, au Haut commissariat aux réfugiés, au
Programme alimentaire mondial, ...

) En ce qui concerne l'aide au développement, les actions de coopération civile et
Militaire sont réduites en 1996, respectivement 3 2.11 milliards de francs (-200 millions de
francs et 2 776 millions de francs (- 7 millions de francs).

* L.a politique ¢conomique

] L'Etat garde la maitrise, en opportunité, du volume des dépenses de bonification
indusirielle : 6,94 milliards de francs, ou encore des aides “a la pierre” au logement:
14,8 milliards de francs.

* La futte contre les fléaux sociaux

L'Etat est également maitre d'interventions d'intérét général, telles que la lutte contre
le SIDA (0,45 milliard de francs), contre la drogue (0,67 milliard de francs), la lutie contre
Talcoolisme et le tabagisme (0,18 milliards de francs).

* La politique culturelie

Au sein du budget de la culture, les actions de "développement culturel e1 formation®
(2,46 milliards de francs), de "soutien” (3,21 milliards de francs), de "recherche"(762 millions
de francs), restent trés largement discrétionnaires, étant le plus souvent versées sous forme de
subvention aux associations.

On peut considérer qu'il en est de méme pour les actions en faveur de la jeunesse, de
la vie associative, du sport, qui diminuent de |0 millions de francs et s'établissent & 1,1 milliard
de francs en 1996 au sein du budget de la jeunesse et des sports.
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Les dépenses civiles de 'Evat par ordre de Nexibilité croissante
{(¢numération non exhaustive}

{en miftiards 4¢ F e
Dépenses imposées 6718 Dépenses "4 guichet ouvert™ 1604 |
|
I
Deute 2264 Allégement du colt du travatl 38‘: ’
Garamties 20 Aides A la personne au logement 27,
Contributions infernationales obligatoires 35 RMI 2
Pensions, rémunérations 4399 Alocations aux adultes bandicapés 20’1
Exonérations de charges sociales 16, 4
Bourses scolaires et universitaires 3‘5
Fonds de solidarité chomage 7' 3
Prime épargne logement '0
Rapatniés i‘o
Plan d'Epargne Pepulaire "s
Départs sidérurgie :'I
Aide juridique '8
Qutre-Mer 0.
Dépenses de structure 1242 Dépenses “conditionnelles” 58,5
Matériet el fonctionnement 43.9 Fends national de I'emploi 33'_5,
Subventions de fonclionnement 49.8 Aides a Magriculture ‘2'; ‘
Subventions aux régimes sociaux 30.5 Travailleurs handicapés 4'1 !
Subvention AFPA py |
Majorations recettes viagéres "'5
Promaotion de I'emploi L. ’
Dépenses "contractoelles” - " w02 |
pei utlles 102,4 Dépenses "flexibles A |
Enseignement privé 35.9 |+ Action internationale 3‘;
Collectivités locales 32,5 - Aide au développemens 2 .
SNCF-RATP 214 - Contributions internationales
Charbonnages de France 4.5 non obligatoires 0’
Enscignement agricole 2.7 « Politique économique
I'tansport de presse 1.9 - Bonifications indusirielles 63
ASF (retraile 4 60 ans) 1.6 « Politique culurelle et sportive 86 |
Exonérition de redevance T V. 1.1 - Culture 6.4
Compensation exonérations foncier bati 0.8 - Jeunesse et sports Ll
- Programme natienal de |
formation professionnelle !‘3
o Lutie contre les fléaux sociaux 1'4 )
SIDA ol
Lrogue 0,
Tabagisme, alcoolisme 0.2
TOTAL: 1.137.5 milliards de francs

—

Cette double approche : par objectif et par nature de la dépense
devrait permettre de préparer la recherche des économies.
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2. Une recherche d'économies systématique

L'ampleur des économies nécessaires justifie que soient passées en
revue I'ensemble des dolations ainsi analysées de la maniére systématique :

Chaque grande dotation. ou catégorie de dotations, peut donner lieu a
une fourchette d'économies -au moins théorique-.

« Quelle méthode permetirait d'y parvenir 7 Suppression ou réduction
de structures, d'effectifs, changements de base de calcul d'allocations,

Blobalisation des crédits, sous-traitance de services, aménagement de
calendriers...

- Quelles conséquences doivent étre envisagées ? Suppression
d'actions, transfert sur d'autres postes de compétences, report de
Programmes... Ce n'est qu'au vu des réponses a ces deux questions que les
€conomies pourront étre décidées.

[——

L'exemple de la fonction publique -]

Les perspectives d'économies sur les charges de personnel, largement
Commentées et controversées, illustrent la nécessité d'adopter une telle
démarche.

Ainsi peuvent étre comparées deux pistes d'économies : l'absence de
Tevalorisation du point d'indice et l'absence de remplacement des départs a 1a
Telraite, au vu des travaux réalisés par les services du ministére de I'économie

€t des finances a la demande de 1a division des études macroéconomiques du
Sénat.

Incidence sur les charges salariales d'une revalorisation de 1 %
du point d'indice

L'impact de ceme mesure sur 1a masse salariale brute et sur les cotisations sociales
versées par I'1at employeur est d'environ 0,87 % : en revanche, Ja masse des pensions civiles el
Militaires, et des pensions d'anciens combartants, indexées sur la valeur du point, croit de 1 %.

U total, Ye besoin de financement de I'Etat est accru de 5.2 milliards de francs, et e besoin de
Wancement des administrations publiques centrales de $.6 milliards de francs.

TOulefois. il convient de signaler que I'évolution de la valeur de Vindice détermine également
celle des salaires des agents de la fonciion publique terriloriale et de la fonction publique
Ospitaliere. Au 1otal, la masse salariale brute de lensemble des administrations progresse
environ 7.6 milliards de francs quand la valeur du point augmente de 1 %, tandis que les
f.emrées de cotisations sociales {pergues par I'Etat ou les administrations de sécurité sociale)
$accroissent de 0.7 milliards de francs En ajoutant l'augmentation de la valeur des pensions
Yersées par 1" Etat. par la CNRACL et par FIRCANTEC, on peut évaluer 4 environ 9.1 mibliards
N f"'a"CS {soit 0.1 % du PIB) Yaugmentation du besoin de financement des adminisirations
..E_"_'_l:’_'itll_l_cs_induilc par une hausse de 1 *% de la valeur du point de {a fenction publique.
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Incidence d'une diminution de 10.000 unités des effectifs de I'Etat
(en équivalent temps plein)

Sous I'hypothése d'une stabilité des effectifs et du maintien du pouvoir d'achat des
mesures générales, la masse salariale brute de I'Etat en 1997 serait de 400,3 milliards de francs.
Une réduction de 10.000 des effectifs de I'Etat (soit - 0,45 % environ) par non-remplacement
d'une partie des départs a la retraite se traduirait par une économie de 1,2 milliards de francs suf
les charges salariales de I'Etat. Cet effet, somme toute faible, au moins 4 court terme, s'expliqué
par le phénomene suivant : le salaire des fonctionnaires en fin de carriére est en moyenne 56 %
plus élevé que celui des débutants. de sorie que le non-remplacement des sorties induit uné
augmentation mécanique du salaire par téte, par le biais du vieillissement des effectifs n
activité. (On parle alors d'un “effet Glissement-Vieillesse-Technicité positif'). Pour un¢
diminution de 25.000 unités des effectifs, I'"économie pour PEtat la premiére année est de I'ordre
de 3 milfiards de francs.

A terme toutefois, l'effet d'une baisse des effectifs est plus important : I'effet sur 12
masse salariale devrait &tre proportionnel a Ja réduction des effectifs, soit un gain de
2.t milliards de francs (sur la base des salaires 1996) dans le cas d'une baisse de 10.000 unités
des effectifs de 'Etat, de 5,25 milliards de francs dans le cas d'une baisse de 25.000 unités des
effectifs de I'Etat.

A terme également, les dépenses de fonctionnement lides & une réorganisation
devraient diminuer,

L'effet financier des deux mesures doit bien sir éire apprécié dans le
cadre plus large d'un examen en opportunité.

R

3. Des prolongements indispensables

Cette analyse préalable & l'exercice d'économies budgétaires devrait
permettre, selon votre commission des finances, d'apporter trois types
d'améliorations dans la discussion budgétaire au Parlement.

a)  Un nonveau mode de régulation

Une telle approche des dotations budgétaires, accompagnée d'une
marge d'économies possibles, devrait rendre possibie une inscription réaliste
de dotation pour charges imprévues par ministére, qui serait actée par I¢
Parlement ct éviterait la traditionnelle opération de régulation budgétaire
forfaitaire.



-47.

b1 Une présentation pluriannuelle di budget

Afin de mieux évaluer les conséquences des choix arrétés, le
Parlement devrait pouvoir disposer d'une programmation pluriannuelle des
grandes calégories de dépenses, le vote du budget ne pouvant plus se situer
dans la perceptive stricte de I' "exercice budgétaire”, -t ce d'autant plus que le
Parlement est amené a se prononcer sur des lois quinquennales.

¢} Des critéeres dévaluation

11 n'est bien sar pas possible de prévoir une évaluation préalable de
thaque action avant de réfléchir sur les économies budgétaires.

Toutefois le Parlement parait étre en droit de demander a disposer
d'indicateurs simples d'évaluation pour chaque dotation importante. L'analyse
des aides a I'emploi et au logement a laquelle invite le gouvernement en est un
bon exemple : ainsi, au-deld du volume effectivement impressionnamt des
aides 3 I'emploi (peut-étre pas plus que celui du nombre des demandeurs
d'emploi ?) devraient pouvoir étre appréciés le coit moyen des mesures' et
leur efficacité -au sein d'une échelle-. Actuellement, l'absence de tels
indicateurs rend !'examen des crédits peu réaliste. De méme. T'effet
redistributeur des aides a la personne au logement devrait étre pris en compte
dans I'examen de I'ensemble des aides au logement.

f L} . - . v . . - .

La Cour des comptes estimait ainsi en 1994, dans une dtude réalisée d lo demande de vorre
Commission des finances, qu'un contrat emploi-solidurité contgit & peu prés trows fois plus cher
GU'un contrar de retour & Femploi
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ANNEXE N°1
SENSIBILITE DES COMPTES PUBLICS

A UN RALENTISSEMENT DE LA CROISSANCE

On trouvera ici les résultats d’une simulation de I'impact d'un
ralentissement de la croissance sur les finances publiques, réalisée & 1’aide
du modéle METRIC de la Direction de la Prévision.

. Principales hypothéses de la simulation

a) Hvpothéses macroéconomiques .

Les variantes issues du modéle METRIC décrivent les effets sur
trois ans (1996-1998) d’une réduction de 1 point de la croissance du PIB
Mmarchand en 1996,

Simuler un ralentissement de cette nature suppose d'en déterminer les
causes. Celles qui sont présentées dans cet exercice correspondent aux deux
scénarios dont on peut supposer a priori que leurs effets sur les recettes
fiscales et sociales différent le plus fortement :

- dans un premier scénario. le ralentissement de la croissance résulte
d'une moindre progression de la demande mondiale qui entraine un
ralentissement des exportations. Celles-ci n’étant pas assujetties a la TVA,
on peut supposer que cette varianie est celle qui aura les incidences les plus
faibles sur les recettes fiscales ;

- dans un second scénarto. le ralentissement de la croissance est
Imputable 4 une moindre progression de la consommation des ménages,
Consécutive 4 une hausse du taux d’épargne.
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Ces deux scénarios sont présentés dans les tableaux figurant a la fin
de cette annexe.

b)  Hypothéses relatives aux finances publiques :
« Hypotheses relatives aux recettes publiques .

On rappelle que les recettes dont |"assiette n'est pas directement liée
aux évolutions conjonctureltes (impots en capital, cotisations sociales des
retraités, fiscalité directe locale, etc...) n'évoluent pas dans les variantes
présentées.

Concernant les autees types de recettes, les variantes retiennent, pour
'essentiel, les hypothéses sujvantes :

- 60 % du produit de la TVA évolue comme la consommation des
ménages el 10 % comme leurs investissements.

-Les imp6ts sur les salaires {taxe sur les salaires. taxe
d’apprentissage. versement transport...) progressent comme la masse salariale.

- La progression du bénéfice fiscal des socidiés est égale a celle de
leur excédent brut d exploitation'. 1.a progression de Pimpdt sur les sociétés
lui-méme tient compte du mécanisme solde-acomptes qui introduit un délai de
perception de plus d’un an.

- L’évolution de I'impét sur le revenu prend en compte I'évolution
du salaire moyen par téte en volume. de 1'indice des prix et des effectifs
salariés de ’année précédente.

- La CSG et le RDS évoluent en fonetion de 1a masse salariale totale
et des pensions indexdes.

- Les cotisations sociales des organismes de sécurilé sociale ont une
élasticité de 0.95 a la masse salarialc du secteur marchand non agricole” et les
cotisations UNEDIC une élasticité unitaire.

LR ) \ o . . .
Cette relation, trés imparfuttioment vérifide duny be passé, constitue cependant un pis-afler

Cest-d-dive gu'wne augmentation de | % de la masse saluriale emtraine wne augmensation
de 0,95 Yo du produit des cotisations sociales.
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s Hvpothéses relatives aux dépenses publigues -

Les variantes présentées ne prennent pas en compte l’incidence
€ventuelle d’un ralentissement de la croissance sur le nombre d’allocataires de
Certaines prestations sociales (RMI notamment).

Les prestations sociales et les salaires publics sont par ailleurs

if?dexés sur les prix, hormis pour 1996 ou les évolutions nominales sont déja
Ixées.

2. Résultats de la simulation sur le solde des administrations
publiques

al  Variante de ralentissement de la demande nondiale :

Si le ralentissement de la croissance résuite d’un ralentissement des
€xportations, 1’effet sur le solde public est quasiment nul la premiére année
¢l reste faible lcs deux années suivantes. La capacité de financement dcs
administrations publiques se dégrade d’environ 23 milliards de francs (soit
0,3 % du PIB) en trois ans : - 8 milliards pour I'Etat, - 15 milliards pour les
administrations de Sécurité sociale.

Cette dégradation s'explique par la diminution des receites de
Cotisations sociales, liée 3 la baisse de I'emploi salarié privé (- 0.8 % par
fapport au compte central), par ia hausse corrélative des dépenses
d’indemnisation du chémage, et par le moindre dynamisme de 1"impdt sur les
Sociéiés qui ne se manifeste qu'en 1997 et 1998 en raison de son mode de
Calcul et de recouvrement.

En raison de la faible modification du volume et des prix de la
Consommation des ménages dans ce scénario. le produil de la TVA et des
autres impots assis sur la consommation n’évolue quasiment pas.

b} Variante de ralentissement de la consommation

Les impdts assis sur la consommation réagissent immédiatement
(- 10 milliards des la premiére année), et contribuent fortement a la
fiégradalion ultéricure du solde budgétaire. Les cotisations sociales et les
Impéts directs, impdt sur les sociétés et impdt sur le revenu, diminuent
hetlement la deuxiéme année, comme dans le scénario précédent.



- 62 -

Le besoin de financement des administrations publigues se creusé
ainsi de 14 milliards de francs cn 1996 (0.2 % du PIB). et d environ
16 milliards de francs supplémeniaires en 1997. En revanche, le solde ne s¢
dégrade plus la troisiéme année, en raison d'une légére accélération de 1a
croissance du PIB (liée notamment & la baisse des rentrées fiscales). En fin de
période, le déficit public est supérieur de 0,35 % du PIB i son nivcau d¢
référence. La dégradation du compte de I'Ftat (et des autres administrations
centrales), dont le déficit s’accroit de 17 milliards de francs en trois ans, est
plus importante que dans la variante demande mondiale (- 8 milliards de

francs).

Impact d’une réduction de 1 point du taux de croissance du PIB en 1996

{Ecarts an compe central, en milliards de francs courants}

-

Yariante demande mondiale

Variante consommatiod

des ménages ]
1996 1997 1958 1996 1997 1998
I,
ADMINISTRATIONS CENTRALES
[épenses hors intérdts 0,0 -1 - 0,5 n.n -0.3 -0.8
Iniéréts 0.0 + 9,1 +0.6 0.0 + 0.7 + 13
Receltes - 1.6 -9.1 -1.7 -5.8 - 189 - 164
dont : TiA -5 222 .29 -9.8 - 10,8 -11.8
Is 0.0 -6.1 -2.3 0.0 -3 .24
R 0,0 -0.7 =21 0.0 -06 -10
Capacilé de financement -1,6 -93 -1.8 -98 - 19,3 -17.2 4
ADM. PUBLIQUES LOCALES
Depenses hors intéréts 0.0 [iX4] -02 0.0 =01 -03
{oléréts 0.0 0,0 0.0 0,0 0.0 0.0
Receites -0.4 - 0.6 -0.7 -0.6 -0.7 .08
Capacité de financement <04 - 0.6 -0,6 -0.,6 0,6 . _‘I_f',/
SECURITE SOCIALE
Dépenses hors intéréts +09 +2.6 +22 + 0.8 +1.8 + 1.6
dont Presiations chomage +09 + 2R v 34 + 0,8 +24 + 2.9
Intététs 0, £ 04 + 08 Lol 103 +0.7
Recettes -23 - 7.9 -12,0 X -8R0 -11.6
dont Cottsations svctules .22 - 7.6 -1h4 .21 -72 -10.%
Capacité de linancement 312 - 108 - 150 «35 - 1k -139
—
Capacité de financement des APU -5.2 . 207 2233 -13.8 - M0 -31.7 A
En % du PIR SO0 %] 125 % D27%]-047% -0.36 %) _f_l,_‘,ii
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Au total, trois conclusions se dégagent de cette simulation :

- la sensibilité des comptes publics 3 une réduction de | point de la
Croissance en 1996 varie a court terme selon les facteurs du ralentissement
@Onomique : un ralentissement de la consommation a des effets plus
importants que celui des exportations ;

- dans les deux cas, le ralentissement de la croissance ne produit ses
effets les plus notables qu’au terme d’un délai de deux ans, en raison du
décalage dans le temps de la perception des principaux impbts directs ;

- si I'on se référe aux résultats de cette simulation, la dérive des
Comptes de la Sécurité sociale prévue pour 1996 (prévision de déficit de
50 milliards de francs contre un objectif de 17 milliards pour le Régime
$néral) ne semble pas seulement imputable au ralentissement de la
Croissance.

3. Que peut-on en déduire quant i I'effet sur les finances
publiques de la révision a la baisse des hypothéses de
croissance pour 1996 ?

Le compte macroéconomique présenté par le Gouvernement au mois
Q’octobre 1995 et associé au projet de loi de finances pour 1996, donnait une
Prévision de croissance pour 1996 de 2,8 %. Celui qui vient d’étre présenté a
la Commission des Comptes du mois de mars dernier retient une prévision de
1,3 %,

Cette différence cst due principalement au ralentissement anticipé de
la consommation (qui représente 60 % environ du PIB) : sa progression passe
de 2,3 % dans la prévision d’octobre 1995 2 1,3 % dans celle de mars 1996,
L effet du ralentissement de la demande étrangére (de 7,5 % en octobre 1995
45,9 % en mars 1996) et des exportations (qui ne représentent que 23 % du
PIB) ¢st moindre.

Dans ces conditions. on peut approXimativement considérer que
Pincidence du ralentissement de la croissance en 1996 sur les finances
Publiques doit étre appréciée au vu des résultats de la variante
“ralentissement de la consommation ».

Ainsi, pour 1996 et par rapport a la prévision d’octobre 1995, le
Creusement mécanique du déficit public imputable a ['évolution
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conjoncturelle, peut-il étre évalué 2 1,5 % x 0,17 = 0,3 point de PIB. Les
experts du Gouvernement ont cependani précisé a 1'occasion de ta derniére
réunion de la Commission des Comptes que I’objectif de déficit public de 4 %
en 1996 n’en était pas affecté dans la mesure ot [’harmonisation de la
comptabilisation des soldes publics aux normes européennes {modification de
ia régle du coupon couru) et le Plan de redressement de la Sécurité sociale
compensaient largement les effets mécaniques du ralentissement de la

croissance.

Variante de moindre progression de la demande mondiale
{Variations en volume par rappart & un compte de référence}

"1
Variation ¢n nivean Variation du taux de croisss?®
fen %} {en points de pourcentag?)
1996 1997 1998 1996 1997 1998
PIB marchand ‘1l 13 -1.2 - 1.00 -0.3 +0,1
tnvestissement -08 - 1.6 - 1.2 -08 -08 +04
Consommation -0 - 0,05 - 0,02 -0.1 «005 | +00
Masse salariale du secteur prive -0.3 -0.7 -0.8 ~0.3 -4 -0
Emploi salarié -0 -0.3 -0.% 0.1 L 0,2 .0l
(en muffiers) f- 34.6) f- 1036 Ji- 19N - -
Excédent brut d'exploitation des socidtés - 2.4 -2 - 1.& 24 +0.3 +0.5
(variation en valeur)
__.-/
Variante de moindre progression de la consommation
(Variations en volume par rapport & un compte de référence)
__.---/

Yaristion en piveau

Variation du tasx de crolssané®

fen %) {en points de pourcentage)
1996 1997 1998 1996 1997 1998
__.--/
PIB marchand - L -1 - 1.0 - Lo - +0.1
Investissement 0,7 -1.2 -0 c0.7 ~ 0.5 +0.2
Consommaunn 24 -2.0 BrAH -220 - 00 -0.0
Masse <alariale du secteur privé 1.3 XS 0.7 -3 03 -0
Emploi salarié T S04 - 0,6 .02 .04 -00
Excédent brut d'explodation des sociétés =29 -24 - bR -29 +4,5 + 08
(vartation en valeur) =
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ANNEXE N° 2

LE PACTE DE STABILITE ENTRE L'ETAT ET LES
COLLECTIVITES TERRITORIALES

Le pacie de stabilité des relstions financiéres entre I'Etat et les collectivités territoriales :
des engagements 3 respecter, une réflexion 4 prolonger

Loy, Les discussions au sein de votre commission des finances ont été l'occasion de rappeler au

X tment son engagement de respecter, pour 1996, 1997 et 1998, les termes du “pacte de stabilité" voté

) “adre de 1a loj de finances initiale pour 1996. Le "pacte” recouvre I'ensemble des concours de I'Etat aux

déﬁ"ie]:[:ﬁs territoriales déja indexés en vertu de dispositions de précedentes lois de ﬁnanc‘es : la masse ainsi

‘%si it progresser sclon I'indice prévisionnel d'évolution des prix, I‘ajusteme!u étant.réahsé au moyen de la

to, “1:1 de la premiére part de la dotation globale d'¢quipement €t des ponctions opérées sur la dotation de
Sation de |3 taxe professionnelle.

%ém ) Quant aux différentes compensations placées hors “pacte” (FCTVA, compensation des dégrévements et
By, ons d'impots Jocaux...). si leur montant ne peut, par nature, étre préservé par un engagement formel du
érg “ment, jeurs modalités de calcul doivent cependant bénéficier d'une stabilisation aprés les aménagements
05 la dernidre loi de finances pour ralentir leur progression.

f i convient donc sans doute d'imputer a une maladresse l'insertion dans le rapport du gouvernement
Préja, m}‘ Sous le titre "endiguer la déflation des recettes”. d'une remarque densemble sur I'évolution des
m'lir NI sur recettes au profil des collectivités locales. Yoire commission souhaite en tout cas obtenir une
Ation claire que le gouvernement ne reviendra pas sor la parole donnée 4 'automue dernier.

' Meng, Plus fondamentalement, le Sénat avait exprimé Je regret que la notion de pacte de stabilité ne soit pas
 Ynify, 4 'ensemble des coniraintes Mnanciéres imposées par I'Etat aux t_:olleclivités territori?les. La vision
ny,, ¢ défendue par le gouvernement avait du reste empéché que ledit "pacte” fasse ['objet d'un accord
Rel signé par les associations représentant les élus locaux.

N . Ceux-ci pe peuvent toujours pas se satisfaire d'une situation caractérisée par Is hausse inéluctable
Te séries de charges procédant d'exigences formutiées par I'Etat :

Yteny, * Aprés une année de pause, la question du financement de la caisse nationale de retraite des

e h sd‘s collectivités locales (CNRACL) se posera a nouveau, en 1997, a défaul d'un abaissement significatif

acquin"rc'ampensaﬁon_ En effet, la stabilisation. en 1996, des cotisations employeur 4 la CNRACL n'a éé

Mplq 9ue par le report sur 1997 de 4.8 milliards de francs, représentant prés de trois points de cotisation

L'%rc_’"l‘. dus au titre des dispositifs de compensation et de surcompensation entre régimes de retraite.
*¢ en cours est d'ores el déja caractérisé par une exécution extrémement tendue en irésorerie.

i st » En dépit du gel, cetic année, de la valeur de tindice de la fonction publique, les frais de personnel
h“"re Ondamentalement stimulés par I'application des accords Durafour : pour la seule année 1996, les
ﬂ'en% ® de revalorisation sont estimées 4 1.5 milliard de francs par le Crédit Local de France. La progression
hileci *¢ des dépenses de personnel atteindrait. selon la méme source. + 4.4 % sur le présent exercice, toutes
| Vités confondues, un peu plus pour les départements ( +5-6%). e1 + 8.6 %o pour les seules régions.

!S"Dérieu > Les dépenses d'aide sociale continuent, elles aussi, de progresser 3 un rythme sensiblement
]’" ner A celui ge 1a hausse des prix de détail. Leur taux d'évolution avoisine encore, celte année, 5 % pour la
: ‘“Dérie“rsdcs déparlements et des contingents COmMMUNAUX. Toutefois, _dcs taux plus proches de 10 %. voire
: + 500t gbservables. a Ja lecture des budgets primitifs. pour certains départements et les grandes villes.
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» Enfin, Pinvestissement des collectivités territoriales va devair se stabiliser 4 un nivea'_"'i“
dans le futur proche. Une étude récente du Crédit Local de France révéle, en effet, que celles-ci, pour satisf®
a diverses contraintes dans les domaines de Fenvironnement et de la sécurité, devront investir prés
1.000 milliards de francs sur le quinquennat 1996-2000, soit environ 200 milliards de francs par an, alors q
moyenne de ces derniéres années s'établit plutét autour de 150-160 milliards de francs :

- pour Fassainissement, une directive européenne oblige les villes A traiter les eaux usées dtici _2005 »
plus tard : de 1995 4 2005, la réalisation de nombreuses stations d'épuration devrait représenter 70 mitliar
francs d'investissements. Le trailement des eaux plyviales représente un besoin de 80 2 100 milliatds de §
supplémentaires ;

i
- le traitement des déchets ménagers devrail se traduire par des investissements d'un montant g
50 milliards de francs d'ici 2002 ;

- les projets en cours de réalisation ou i I'étude dans le domaine des transports publics
représentent 30 milliards de francs d'ici I'an 2000

iy , inject®

- les collectivités ont déja beaucoup investi dans le domaine de I'éducation et devraient encore in)e §
environ 25 milliards de franes par an dans te financement des travaux de rénovation et de sécurité dan$
locaux scolaires (commission Schléret, décret amiante...).

url:tili"s

bk
L'effet de ciseaux, entre des charges accrues et des recettes qui sont, tendanciellement, &P e
progression du fait, netamment, de ia stagnation des concours de I'Etat, devrait ainsi aller en s‘accentuant.

Les conséquences négatives de cetie situation sont claires ; les collectivités territoriales ont di. c:'::
année, comme lewrs budgets primitifs en font foi, agir simulisnément sur le levier fiscal et i
I'investissement, dans ce demier cas en dépit des obligations qui s'imposent & eiles dés 1996 et dont la liste a
dressée plus haut :

- Seuls 20 départements sur 100 et 5 grandes villes sur 45 n'ont pas augmenté les taux de Jeurs q"a“:
impdts directs. En outre, 60 % des départemenis interrogés par Fassemblée des présidents de conseils gén
{APCG) envisagent, cette année, une nouvelle baisse de leurs droits de mutation. 4

- En termes d'investissement, les dépenses votées par les conseils généraux {équipement direct o
subventions aux communes) seraient globalement en baisse de 1,1 %, mais 20 % des départements interrog
FAPCG envisagent, dans leurs budgets primitifs, des pourcentages négatifs & deux chiffres. S'agisssn® .
grandes villes, frappées de plein fouet par la suppression de la premiére part de la DGE, une tendance 8 la D! ¢
des budgets d'investissement est incontestable, méme si ces collectivités présentent un profil moins homo$
que celui des départements.

o - " : : itust®
Les collectivités territoriales peuvent donc légitimement craindre d'éire placées dans ume 5'“!’51

intenable au cours des prochaines années, en continuant d'accroitre les impéts locaux sans parvenir 3 satist™

les exigences de tous ordres auxquelles elles demeurent confrontées. i

Au-dela des termes du "pacte de stabilité”, dont Je respect par le gouvernement constitue un miﬂi“?“::;
une remise & plat du rdle et des ressources des collectivités locales et de leur interaction avec le budget d¢ o
est ainsi devenue indispensable. L'ardente obligation de réduction du déficit budgétaire de I'Etat ne 40i! #
se conclure, en effet, par de nouvesux transfests de charges non compensés aux collectivités locates.
souhaiter que la réflexion générale sur la réforme de VEtat et la discussion sur Je projet de loi de ::Iarif'lciiwl’rl i
la répartition des compéiences entre I'Etat et les collectivités territoriales seront l'occasion d'un débat qui #?
pas pu trouver sa place lors de la remise des conclusions du rapport Delafosse.

_/
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

I - Audition de M. Jean Arthuis, ministre de I'économie et des finances, et
de M. Alain Lamassoure, ministre délégué au budget, porte-parole du
Gouvernement, sur les orientations budgétaires pour 1997, le mardi 7 mai
1996, sous la présidence de M. Christian Poncelet, président

M. Christian Poncelet, président, a rappelé que la commission avait
demandé que le débat d'orientation budgétaire ait lieu au Parlement avant
l'envoi aux ministres des letires de cadrage, afin que les débats pariementaires
Puissent étre pris en compte dans les grandes orientations arrétées pour le
budget de 1997.

Apres avoir souligné que l'initiative de ce débat d'orientation revenait
3 la commission des finances du Sénat, M. Jean Arthuis a rappelé d'emblée
la nécessité absolue de procéder 4 des réformes structurelles qui se
traduiraient dans le budget de 1997.

Le ministre de I'économie et des finances a insisté sur la valeur
Pédagogique que revétait le rapport déposé par le Gouvernement en vue du
débat d'orientation budgétaire, dont I'un des principaux enseignements devait
8tre I'impossibilité pour I'Etat de retrouver une indépendance financiére sans
enrayer la dynamique de l'accroissement de I'endettement. Le minisire a, par
gilleurs, estimé que les craintes d'un alourdissement des prélévements
obligatoires et I'hypertrophie des secteurs public et parapublic créaient des
blocages importants dans I'opinion publique.

Les orientations du budget de 1977 devraient donc prendre en compte
Fimpopularité croissanie de la dépense publique, dont seule la réduction
permettra V'allégement des prélévements obligatoires selon un cheminement
défini par le Président de la République. M. Jean Arthuis a estimé que
I'action menée par le Gouvernement depuis le mois de mai 1995 ¢iait déja trés
positive, car c¢lle avait permis notamment une baisse trés importante des taux
d'intérét a court terme.

l.e ministre de 'économie et des finances a ensuile insisté sur
Quelques points forts contenus dans le rapport préparatoire au débat
d'orientation budgétaire. Ainsi. pour la premiére fois. le budget de I'Eiat y est
présenté en sections de fonctionnement et d'investissement, ce qui permet de
Constater l'existence d'un déficit de 109 milliards de francs de la section de
fonctionnement, s'‘accompagnant de la nécessité d'emprunter pour financer les
charges de personnel et méme de ta detie, ainsi que la réduction continue des
dépenses d'investissement de I'Etat opérée depuis plusicurs anndes.
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M. Jean Arthuis, minisire de l'économie et des finances, 3
identifi¢ les quatre raisons majeures justifiant la réduction de I'endettement
public: le poids excessif des emplois publics dans I'‘économie, I'effet d'éviction
opéré sur les marchés obligataires par la dette de I'Etat. la nécessité de
redonner des marges de manoeuvre au budget de F'Etat, et enfin l'obligation de
respecter les engagements du Traité de Maastricht,

Le ministre de I'économie et des finances a rappelé l'effet mécanique.
au sein du budget de I'Etat. de I'évolution des charges de la dette et des
dépenses de personnel qui avaient abouti, en 1996, a l'obligation -8
législation constante — de réduire les autres dépenses de 6 milliards de francs.
et il a souligné l'anomalie que représentait I'absence, dans le budget de I'Etal,
de dotations pour charges imprévues. ce qui conduisait réguli¢rement a l2

nécessité de geler des crédits au lendemain du vote du budget.

M. Jean Arthuis a ensuite présenté les différentes hypotheses
retenues dans le rapport préparatoire au débat d'orientation budgétaire, selon
que les charges de la dette, de personnel et d'intervention continueraient a
augmenter en 1997 au rythme des années précédentes, séparément 0U
ensemble, ce dernier scénario aboutissant & la nécessité de réaliser des
économies budgétaires supérieures & 60 milliards de francs sur les autres
postes de dépenses.

Le ministre de I'économie et des finances a enfin rappelé que 1a
réunion du Gouvernement, tenue le 2 mai sur l'initiative du Premier ministre,
avait abouti & la décision collégiale d'adopter des mesures d'économie dont l¢
débat d'orientation budgétaire permettrait d'affiner les contours.

M. Jean Arthuis a conclu par la nécessité de maintenir la confiance
dans l'économie frangaise. non pas par le creusement des déficits dont les
effets avaient montré leurs limites, mais bien par la réduction de la dépense
publique.

A l'issue de cet exposé, M. Alain Lambert, rapporteur général, 2
tout d'abord souligné la divergence d'appréciation existant entre ¢
Gouvernement ¢t les instituts de prévision sur le niveau des déficits publics
atteints en 1996, et s’est interrogé sur la prise en compte de la réduction des
déficits sur 'économie dans les prévisions du Gouvernement pour 1997,

Le rapporteur général a ensuite demand¢ des précisions sur l¢ niveay
et la nature des recettes attendues en 1997, comple tenu du ralentissement d¢
la croissance en 1996 et de son faible contenu en recettes pour I'Etat.

M. Alain Lambert s'est ensuite interrogé sur la possibilité de
prolonger le recours a des recettes non reconductibles ou a certaines
modifications de nomenclature budgétaire, mises en évidence par la Cour des
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Comptes pour lexercice 1995, tout en soulignant la difficulté évidente de
Téduire le déficit du budget de I'Elat en période de ralentissement des recettes,
Enfin, le rapporteur général a sovhaité connaitre les scénarios possibles de
féduclion de la dépense publique envisagés par le Gouvernement, et s'est
INterrogé sur le réle que celui-ci souhaitait voir jouer par le Parlement dans le
débat d'orientation budgétaire.

En réponse 4 M. Alain Lambert, rapporteur général, M. Alain
Lamassoure, ministre délégué au budget, porte-parole du Gouvernement,
3 rappelé que les prévisions du Gouvernement relatives & la croissance, de
* 1,3 % en 1996, et entre + 2.5 et 3 % en 1997, étaient proches de la moyenne
des prévisions des experts frangais et des organisations internationales.
M. Alain Lamassoure a ensuite estimé qu'aprés le ralentissement
éCOI’IOmique observé au cours des irois derniers trimestres de 1995, on
assistait 4 un *redécollage en douceur”, comme permettaient de le penser la
Meilleure orientation de la consommation, le haut niveau des intentions
dinvestissement et 1a bonne tenue des exportations. Par ailleurs, les mesures
annoncées le 30 janvier dernier et contenues dans la loi portant diverses
dispositions d'ordre ¢conomique et financier devraient permettre d'amplifier
Cette évolution spontanée positive.

. Le ministre chargé du budget a rappelé que les prévisions des
Nstituts sur le niveau des déficits en 1997 étaient effectuées 4 politique
Constante, sans prendre en considération des mesures aussi imporiantes que
lachévement de Ia réforme de la Sécurité sociale, ce qui expliquait leur

divergence avec les prévisions du Gouvernement.

Par ailleurs, M. Alain Lamassoure a souligné que la réduction des
dépenses publiques, dans I'état o se trouvait 'économic frangaise, ne pourrait
avoir qu'un effet favorable sur la croissance.

S'agissant des prévisions de recettes pour 1997, le ministre délégué
W budget a rappelé que l'exécution du budget de 1995 sétait révélée
décevante pour les recettes fiscates, dont e produit n'avait progressé que de
* 2% en valeur contre + 3.9 % pour le PIB. a législation constante. Ainsi, le
Produit de I'impdit sur le revenu des personnes physiques n'avait augmenté que
de +0,79%. & cause notamment d'un recours croissant des ménages 3 la
deduction des frais engagés pour les emplois familiaux. De méme, le produit
de Pimpat sur les socictés navait progressé que de + 3.3 %. du fait du
P"O\*isionncmcnt, par les grandes entreprises, des pertes lides 3 la récession
€Conomique.

) M. Alain Lamassoure a estim¢ que ces phénoménes devraient
disparaitre au cours de I'année 1996, le coefficient d'élasticité fiscale par
"apport a Pactivité économique paraissant se normaliser au vu des résultats du
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mois d'avril. et il a affirmé qu'au total, I'évaluation d'un montant de receties
fiscales de 1.300 milliards de francs pour 1997 paraissait raisonnable.

Le ministre délégué au budget a ensuite fait part de l'intention du
Gouvernement d'appliquer les recommandations de la Cour des Comptes €0
vue d'une meilleure présentation du budget. Des 1997, une présentation du
budget de U'Etat en sections de fonctionnement et d'investissement s€r2
réalisée, et plusieurs catégories de recettes extrabudgétaires n'apparaissant
jusqu'a présent qu'en loi de réglement figureront désormais dans la loi de
finances initiale.

M. Alain Lamassoure a ensuitc présenté¢ les principales masses
budgétaires subissant jusqu'a présent un effet "boule de neige". et dont 12
maitrise se révélait indispensable pour ne pas dépasser le plafond de
1.552 milliards de francs imparti aux dépenses de |'Etat en 1997,

Outre la charge de la dette lide ay montant du déficit et au niveau des
taux d'intérét, les dépenses de personnel demeurent difficiles a réduire, malgré
les gains de productivité permis par l'informatisation et les transferts 0{0
compéience liés a la décentralisation. ce qui justifie un examen plus attentif
des possibilités de réduction d'effectifs.

En troisiéme lieu, les aides 3 l'emploi représentent un volume de
138 milliards de francs, en progression de quelque 20 milliards de francs par
an, se répartissant entre 44 régimes différents devenus parfois impossibles 2
déchiftrer. La remise a plat de ces aides, jugée nécessaire par toutes les parties
au somtet social du 21 décembre 1995, est d'ailleurs effectuée par un®
commission d'enquéte de I'Assemblée nationale.

En quatrieme lieu, les aides au logement se révélent également e
un poste de dépenses difficilement compressibles, car elles sont issues de 12
juxtaposition de différents régimes dont le colit progresse de {5 a 20 % par ar.
alors que les mises en chantier de logements reculent et que le nombre d¢
sans-abri augmente. Enfin, les crédits de la défense, qui ont fait l'objet
d'importantes mesures d'économie, devront également étre réexaminés a
'aune des décisions portant sur les mesures d'accompagnement de$
restructurations d'unités, sur la recapitalisation des industrics d'armement €t
sur la réforme du service national.

Un large débat s'est alors instauré.

M. René Ballayer a souhait¢ savoir si la baisse des taux d'intérét 4
court terme était mise A profit pour renégocier la dette publigue.

Mme Marie-Claude Beaudeau, aprés avoir souligné que la haussé
des prélévements obligatoires intervenue en 1995 avait é1é utilisée pour
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financer les charges de la dette et les allé¢gements de cotisations patronales, ce
qQui constituait un wransfert réalisé aux dépens des ménages ct comportant des
effets économiques néfastes. s'est demandé si l'objectif retenu par le
Gouvernement d'accroitre la déconcentration des contrdles financiers avait un
lien avec ses projets de réforme de I'Etat.

M. René Trégouét s'est inquiété pour Pavenir de France-Télécom des
Mumeurs selon lesquelles le Gouvernement projetait de prélever une soulte
d'un montant de 50 milliards de francs sur cette entreprise, rappelant que le
Secteur des télécommunications en Europe s'ouvrait 4 la concurrence et qu’il
Importait donc de préserver la compétitivité de la France dans ce domaine.

M. Yann Gaillard a estimé que le document présenté par le
Gouvernement a Poccasion du débat d'orientation budgétaire représentait une
Certaine révolution culturelle, dans le sens ot I'Etat s'y trouvait "banalisé” en
tant qu'agent économique. Puis. il a indiqué que l'inflexion des dépenses
Publiques supposait, pour étre durable, une réflexion approfondie sur le rdle et
les missions de I'Etat.

M. Philippe Adnot, aprés avoir souscrit a la démarche du
Gouvernement, a souhaité que celle-ci prenne en compte l'ensemble des
tharges publiques et, en particulier, que ne soit pas éludée la question des
transferts de charges de I'Etat vers les autres agents économiques et plus
Particuliérement les collectivités locales.

M. Henri Collard a rappelé la nécessité pour I'Etat de respecter le
Pacte de stabilité financiére passé avec les collectivités locales.

M. Joél Bourdin a jugé que la démarche économique empruntée par
le Gouvernement obéissait 2 une conception économique classique et s'est
demandé si. & court terme, clle ne risquait pas de produire de effets
déNationnistes, d'autant que les contraintes financiéres pesant sur les
Collectivités locales contraindraient celles-ci 4 modérer leurs investissements.

Il a ensuite exprimé le souhait que le Gouvernement s'attache a
Promouvoir un "pacte de non-agression” de I'Etat vis-a-vis des collectivités
locales dont un élément fondamental serait qu'aucun bouleversement des
régles s'appliquant a elles n'intervienne sans que des délais leur soient
Octroyés pour y faire face.

M. Jean Cluzel a exhorté le Gouvernement a saisir l'occasion du
débat  dorientation budgétaire pour traduire dans les faits les
fecomimandations formulées par le Sénat. Il a rappelé a ce sujet que la Haute
assemblée avait souhaité a plusicurs reprises une reconstruction du budget du
Secteur audiovisuel dont les événements récents. porteurs de vives suspicions
dans I'opinion, témotgnaicnt de 'urgente nécessité,



M. Christian Poncelet, président, s'est alors félicité de
I'enrichissement apporté par le Gouvernement a la ténovation de la
présentation du budget de I'Etat a travers la distinction faite entre dépenses de
fonctionnement et d'investissement,

Puis. il a soubaité recueillir le sentiment du ministre délégué au
budget sur les observations de la Cour des Comptes selon lesquelles 14 % qu
crédits prévus pour financer le revenu minimum d'insertion étaient détournes
de leur objet.

1l a ensuite souligné qu’a la lecture du rapport du Gouvernement, 15
effets des dévaluations des monnaies anglaise et italienne sur l'emploi dans
ces pays apparaissaient mitigés.

Enfin, ayant interrogé le ministre sur les projets du Gouvernement
quant 2 l'incorporation des révisions cadastrales et ayant exprimé sob
inquiétude face a la croissance des charges supportées par les collectivités
locales. il a solennellement appelé 4 la nécessité de respecter le pacte d¢
stabilité passé par I'Etat avee celles-ci.

M. Alain Lamassoure, ministre délégué au budget, en réponse 3
M. Christian Poncelet, président, a indiqué que. s'agissant de l'utilisation des
crédits destinés a financer le revenu minimum d'insertion, le Gouvernement
prendrait des décisions lorsque lui auraient £té remis les rapports des missions
parlementaires actuellement en cours sur ce sujet.

Le ministre a par ailleurs souscrit 4 l'analyse de M. Christian
Poncelet quant aux effets des dévaluations sur l'emploi et a souligné que 12
France se distinguait par rapport a ses voisins par son incapacité a créer des
empleis dans le secteur privé,

M. Alain Lamassoure a ensuite indiqué que le pacte de stabilité
pass¢ avec les collectivités locales, sur lequel plusieurs autres intervenants
dont MM. Philippe Adnot, Joél Bourdin et Henri Collard avaient appelé son
attention, ne serait pas remis en cause. |l a, par ailleurs, précisé que les
intentions du Gouvernement élaient de mettre en oeuvre, dés le ler janvier
1998, les résultats de la révision des évaluations cadastrales désormais menées
a leur terme, tout en tenant comple de certains problémes particuliers commé
celui de I'évaluation des logements.

En réponse 3 M. René Ballayer, il a indiqué que ic Trésor s'attachait
en effet a tirer les conséquences de la baisse des taux en y adaptant les
maodalités de la gestion de la dette.

Ayant dit son désaccord avec les analyses de Mme Marie-Claude
Beaudeau quant aux transferts de charges entre les agents dconomigues



Suscités par les prélévements décidés en 1995, il a observé que la
déconcentration des contrales financiers devrait éire la conséquence logique
de la déconcentration budgétaire conduite par |'Etat.

Répondant 4 M. René Trégouét, il a déclaré que le Gouvernement
Wavait pas arrélé sa décision sur le montant de la soulte demandée & France
Télécom, mais que celle-ci devrait prendre en considération le transfert de cet
€tablissement vers I'Etat des charges de pension de son personnel.

Ayant souscrit aux observations de M. Yann Gaillard, il a rappelé que
la réforme de I'Etat actuellement en préparation supposail la mise en place
dindicateurs de gestion dans {¢s administrations publiques.

Ayant répondu 4 M. Jo#! Bourdin que la réduction de la dépense
Publique ne devrait pas avoir d'effets récessifs, il a manifesté son accord avec
les observations de M. Jean Cluzel, vice-président, lui indiquant que le
Gouvernement prendrait des décisions dans le secteur de I'audiovisuel public
aprés avoir requ les conclusions de I'audit actuellement en cours.

M. Jean Cluzel s'est alors déclaré convaincu que le Gouvernement
aurait certainement a coeur de fonder ses décisions en ce domaine sur fa base
des conclusions de la commission des finances du Sénat autant que sur celles
d'une commission administrative.
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Il - Audition des principaux instituts de prévision économique, l€
mardi 14 mai 1996, sous la présidence de M. Christian Poncelets
président.

M. Alain Chappert, chef du département de la conjoncture 3
I'Institut national de la statistique et des études économiques (INSEE), 2
rappelé que le ralentissement économique en 1995 avait surpris par soD
ampleur ce qui confirmait 1a tepdance 4 une plus forte réactivité de I'économie
frangaise que par le passé. Il a expliqué que, dans un contexte d'atoni€
générale de la croissance. 1a France avait pati de facteurs spéceifiques :

* le ralentissement de la consommation sous I'cffet de Pinflexion de
la création d’emplois et des incertitudes sur les politiques de redressement des
comptes publics ;

* les mouvements sociaux de fin d'année.

H a estimé, que le début de P'année 1996 délivrait des messages
contrastés avec une bonne tenue du cHié de la demande mais une offre encore
trés hésitante ;

* la consommation a connu une forte progression au premier
trimestre -+ 5 %- méme si elle s'est infléchie au mois de mars - - 1,2 %- ¢t
dégage ainsi un acquis de croissance de 3 % pour I'année 1996 malgré un¢
stabilisation du pouvoir d'achat des ménages et grace, sans doute, 3 Ja baiss¢
des taux d'intérét et aux mesures fiscales concernant I'épargne ;

* le taux de croissance de l'investissement se maintient sur uné
tendance haussiére ;

* cependant, la production, malgré une amélioration des anticipations
des entreprises, demeure atone comme Fattestent I'activité dans le batiment el
le recul de Tindice de la production industrielle au mois de février qui traduit
un phénomeéne persistant de résorption des stocks.

Conséquence de ces évolutions. les perspectives en matiére d'emplos
sont don¢ maussades pour 'année en cours.

Il a estimé quau total, un certain optimisme justifié quant 2
I'évolution de I'économie frangaise ne devait pas dissimuler la dégradation du
contexte en Furope que pourraient toutefois contrecarrer le¢ dynamisme des$
économies extra-européennes et un environnement financicr nettement plus
stimulam que I"an dernier.
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M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur pour les synthéses macro-
é'3'?'I11.'tmiques et financiéres a 1a Direction de la Prévision, a alors présenté
la synthese comparative des prévisions du Gouvernement et des instituts de
Prévision pour 1997,

Il a d'abord rappelé la convergence entre les prévisions économiques,
lout en reconnaissant qu'un écart subsistail en matiére de finances publiques.

Pour expliquer que le ralentissement de 1995 avait été plus accusé
Que prévuy, il a fait valoir que, malgré de bons fondamentaux et une croissance
dlr'l'lal'niql.w: de la masse salariale, les prévisions en France et en Allemagne
Avaient ¢té déjouées pour des raisons proches :

¢ le durcissement des conditions monétaires qui, via I'appréciation du
Mark, avait surtout affecté I'Allemagne ;

* une dégradation rapide du climat de confiance des ménages induite
€0 Allemagne, par la survenance d'une reprise pauvre en emplois et, en
France, par les incertitudes relatives au redressement des finances publiques.

) Il a alors jugé que le scénario de croissance pour 1996 n'avait puére
“e révisé, I'dcart entre les prévisions initiales et celles désormais connues
] . .

Sexpliquant par le ralentissement de 1995,

S'agissant des perspectives pour 1997, il a indiqué que :

* 'environnement deviendrait plus favorable du point de vue
Monétaire et de 'activité économique  I'étranger ;

* la demande des entreprises s'accroitrait, comme le corroborent les
enquétes relatives a l'investissement industriel, pour rattraper un retard
aCcumulé en ce domaine entre 1990 et 1994 de I'ordre de 40 % ;

‘ * la demande des ménages progresserait modérément, I'inflexion de
laugmentation du pouvoir d'achat du salaire par téte étant compensée par
Celle du taux d'épargne des ménages ;

* le nombre des emplois serait stable en 1996 mais s'accroitrait de
200.000 unités cn 1997,

M. Patrick Artus, directeur du service des études économiques de
la Caisse des dépbts et consignations a souligné qu'une source majeure
Tincertitude provenait de la situation de Féconomie allemande et de
l'ambigu'l'lé des effets de la croissance américaine, positive en termes de
demande adressée a notre pays. mais lourde de risques pour les évolutions
Monétaires et financiéres.
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[l a ajouté que 'effet de la réduction des taux d'intérét sur I'épargne ¢t
la substitution 2 une hausse de |'épargne publique d'une baissc de I'épargn®
privée étaient encore incertains.

11 a indiqué que, de ce point de vue, le premier trimestre de l'année n¢
laissait pas apparaitre de phénoméne net de dégonflement de I'épargne.

M. Jean-Paul Betbéze, responsable du service des études du
Crédit Lyonnais a alors fait les observations suivantes :

¢ le contexte politique aux Etats-Unis pourrait se traduire par uné
hausse des taux d'intérét dans ce pays qui devrait elle-méme entrainer une
appréciation du dollar ;

* I'évolution des crédits et des dépdts continue d'enregistrer les efiets
d'un comportement financier prudent des entreprises ;

* la baisse des taux a courl terme a bien "mordu” sur les conditions
de financement de 1'économie ;

* des marges existent encore pour infléchir les taux en France,

M. Michel Didier, président de Rexecode, a rappelé que son institut
avait manifesté un grand scepticisme quant aux perspectives de croissance €D
1996 et que cette prudence avait é1é justifiée par les faits.

Puis, il a jugé que le contexte général était celui d'une reprisé
économique lente et bridée,

Il a fail observer que. le solde financier des entreprises avail évolué
de fagon beaucoup moins favorable que prévu et que la capacité de
financement des entrepriscs -40 milliards de francs- devait étre comparée avec
les 4.500 milliards de francs d'endettement Gnancier supportés par celles-ci.

Estimant que la situation avait cessé de s¢ dégrader il a considére
qu'il était prématuré de conclure a une reprise de l'activité économique.

M. Jean-Paul Fitoussi, président de I'Observatoire fran¢ais des
conjonctures économiques (OFCE), a considéré que le consensus des
prévisionnistes traduisait l'absence de raisons d'espérer, la reprise ¢conomiqué
s'annongant molie. Il a jugé qu'il n'y avait pas de trésor caché de la croissanc®
et que T'histoire ne révélait pas d'expérience de rebond économique sans
hausse des salaires. Evoquant Venvironnement international de I'économi€
frangaise, il a souligné les effets ambigus de la conjoncture allemande dont 1€
ralentissement, dommageable a P'essor de la demande adressée & la Francé
pourrait offrir des perspectives de détente financieére,
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Rappelant que la croissance frangaise du début des années 1990 avait
‘:3153 la plus faible enrcgistrée par notre pays depuis les années trente, il s'est
Inquiété de ce que la baisse des taux d'iniérét, tardivement enclenchée.
accompagnait d'un rationnement du crédit aux petites et moyennes
entreprises. Il a en outre estimé que les prévisions économiques n'intégraient
Sans doute pas entiérement l'ensemble des effets du surcroit probable de
Testrictivité budgétaire,

M. Philippe Sigogne, responsable du département de la
tonjoncture a4 I'Observatoire frangais des conjonctures économiques a
Jugé qu'il existait actuellement une vraie question allemande, stratégique du
Point de vue des perspectives en matiére de monnaie unique, liée au niveau de
la parit¢ du mark nettement surévaluée.

M. Christian de Perthuis, directeur du département des
Prévisions et analyses macro-économiques au bureau d'information et de
Prévision économiques (BIPE), a tout d'abord souligné le risque représenté
Par la combinaison d'une baisse de l'activité en Allemagne, principal marché a
Iexportation de 1a France, et d'une forte reprise de l'activité économique aux
Etats-Unis, engendrant une hausse des taux d'intérét. Toutefols, les prévisions
du BIPE écartent ce risque et incorporent up simple sursaut de l'activité
éCOnomique aux Etats-Unis s'achevant en ralentissement en fin d'année.

1! a ensuite expliqué les mécanismes par lesquels le deustchemark .
de monnaie forte, était devenue aujourd'hui une monnaie surévaluée.
L'existence de trés importants différentiels d'inflation entre les pays européens
 débyt des années 1980, I'Allemagne jouissant elle-méme d'un taux modéré
de hausse des prix. permettait, en cffet de pallier les conséquences d'une
éévaluation de la monnaice allemande. Or, ce levier a progressivement disparu
Sous |a pression de l'ouverture des marchés financiers et de la mise en
Concurrence des économies.

S'agissant des perspectives en matiére de comportement des ménages
€t d'¢volution des taux d'épargne, M. Christian de Perthuis a fait part
danalyses qui n'indiquent pas une reprise, dans l'immédiat, du crédit a la
Consommation. Il a cependant nuancé ces propos en précisant que plusicurs
ndices auguraient d'un rebond assesz important dans le secteur de la
tonstruction de logements e¢n 1997.

Concluant son intervention, il a souhaité rappeler que l'existence
d'une capacité d'investissement des entreprises  n'impliquait pas la
Concrétisation d'une décision d'investissement. En outre, a-t-il souligné,
'0rsque la décision d'investir est prise, les grands groupes industricls frangais
Ont tendance, & I'heure actuelie, & privilégier le développement a I'éiranger
Plutét que sur le territoire national.
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M. Alain Lambert, rapporteur général, a alors interrogé le€s
intervenants. Il leur a demandé :

¢ 5i l'inflexion du taux d'épargne des ménages était une hypothése
robuste et quelies seraient les conséquences économiques si elle ne 5¢
produisait pas,

* quels seraient fes effets pour ta France d'une croissance nulle €n
Allemagne,

si la réduction des taux d'intérét a court terme avait €
suffisamment répercutée dans les conditions de financement offertes auX
agents économiques,

* et quelles explications l'on pouvait donner au phénomént
d'enrichissement de la croissance en emplois.

M. Patrick Artus, directeur du service des études économiques de
1a Caisse des dépéts et consignations, a considéré que I'enrichissement de 13
croissance en emplois pouvait étre directement relié¢ a la baisse du codt du
travail peu qualifié acquise moyennant des dispositifs sans doute pcrﬁ:mil:vli’:S
du fait des effets de seuil provoqués par eux et que ce phénoméne concernait
pour l'essentiel le secteur des services.

M. Michel Didier, président de Rexecode, a jugé que ia
réorganisation de la politique de l'emploi devrait dans un premier temps$
s'attacher a simplifier les régimes d'aides. 11 a rappelé que la croissance du
nombre d’emplois en 1995 avait été due pour moitié a l'emploi non marchand
et pour un quart a la progression des emplois aidés ce qui n'était pas une
performance satisfaisante en particulier du fait de son coit pour les finance$
publiques.

M. Jean-Paul Betbéze, responsable du service des études dV
Crédit Lyonnais, a estimé que la répercussion de la baisse des taux par l€
systéme financier avait é1é réalisée dans toute 1a mesure compatible avec 12
réglementation des pratiques de vente & perte. A ce sujet, il a rappelé les
problémes posés aux banques frangaises par les modes de arification bancair¢
et que leur rentabilité moyenne était tout juste égale au quart de la rentabilité
normale dans le secteur,

M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur 3 la Direction de la
Prévision, a souligné que, si unc croissance nulle en Allemagne aurait des
effets mécaniques sensibles sur l'activité en France, elle s'accompagnerail
d'évolutions des taux d'intérét et de change qui pourraient les compensef
Jugeant que le colt du travail peu qualifié &tait en France trés supérieur 4 13
moyenne européenne. il a estimé que la haisse des charges sociales ne faisait
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Que corriger cet excés si bien qu'on ne pouvait en toute rigueur la qualifier
[y " .
d'aide a I'emploi.

: M. Alain Chappert, chef du département de la conjoncture 2
VINSEE, a rappelé que le phénoméne d'enrichissement de la croissance en
fmplois était récent et qu'il fallait en affiner I'analyse pour en apprécier la
Signification. 11 a précisé que la révision & la baisse des capacités de
financement des entreprises provenait non d'une révision a la baisse de leur
élf’al‘gne. mais d'une correction a la hausse de leurs investissements et du
Miveau de leurs stocks.

M. Patrick Artus, directeur du service des études économiques de
1a Caisse des dépéts et consignations, a souligné que la variation des taux
d'épargne des ménages répondait de leur part davantage 4 un comportement
d'emprunlcur qu'a un comportement de créancier.

Un large débat s'est alors instauré.

M. René Ballayer a souhaité savoir si les difficuliés rencontrées par
Péconomie allemande étaient de nature a remetire en cause les perspectives
dunification monétaire en Europe et quel était le sentiment des intervenants
Sur les effets économiques de cette unification.

' M. Jean-Paul Fitoussi, président de I'OFCE, a considéré que
Vaversion des allemands pour la dépréciation de leur monnaie pouvait étre
Considérée comme une sérieuse garantie pour le processus dunification
Monétaire. 11 a estimé par ailleurs que le sens commun commandait d'imaginer
Que les décisions en la matiére seraient prises sur la base d'une appréciation
Politique.

M. Jean-Paul Betbéze, responsable du service des études du
?rédit Lyennais, a considéré que les marchés financiers avaient d'ores et déja
INiégré cetie derniére donnée,

M. Michel Didier, président de Rexecode, a souligné J'ambiguité du
Concept de convergence rappelant qu'au-dela des performances de chacun au
Tegard des critéres du traité d'union monétaire, il fallait considérer le chemin
Parcoury sur la voie d'un rapprochement économique entre les différents pays
®t que de ce point de vue beaucoup avait été fait.

M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur a la Direction de la
Prévision, a indiqué que le systéme de change que nous connaissons,
Ntermédiaire entre un sysiéme de monnaie unique et un systéme de changes
flexibles, avait démontré ses limites.
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M. Christian de Perthuis, directeur au BIPE, a eslimé que les
réflexions devraient désormais porter par priorit¢ sur les actions budgétaires a
promouvoir en régime de monnaie utique.

M. Patrick Artus, directeur du service des études économiques de
la Caisse des dépdts et consignations, a considéré qu'on pouvait attendre de
la création d'une monnaie unique la mise en ceuvre d'une politique monétaire
relativement accommodante mais que subsisteraient les probléemes posés par
ta coordination des autres politiques économiques que sont les politiques
sociale et salariale. 1] a insisté sur l'importance de définir des parités d’entré®
¢h monnaie unique adaptées sans quoti les effets sur les appareils industriels
pourraient éire trés défavorables.

M. Roland du Luart a relevé le pessimisme des intervenants et s'est
demandé si celui-ci ne serait pas accru si chacun d'entre eux tirait toutes les
conséquences du nécessaire assainissement des finances publiques.

"

M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur a la Direction de I8
prévision, a voulu tempérer ['impression pessimiste donnée par les prévisions
économiques en soulignant qu'elles éiaient compatibles avec une croissancé
en glissement proche de 2.5 % en 1996,

M. Michel Didier, président de Rexecode, a rappelé que les pays
développés étaient confrontés a un probléeme collectif, I'écart entre leur
croissance effective et leur croissance potentielle, et a indiqué que si €€
nouveau régime de croissance devait persister cela renforcerait la nécessite
d'un aménagement des finances publiques dans ces pays.

M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur 2 la Direction de I
prévision, a alors souligné qu'il existait deux fagons de considérer les effets
d'une réduction du déficit public :

- l'une, keynésienne, associant la baisse des déficits & un rephi dé
l'activité. au terme de lagquelle certains modéles parviennent a la conclusion
qu'une baisse du déficit égale a deux points du produit intérieur brut améne
une inflexion de l'activit¢ de 0,75 point de cette méme grandeur ;

- l'autre qui démontre que I'augmentation du déficit public entre 1990
et 1994 s'est traduite par un relévement du taux d'épargne privéc et améne 2
poser la question des incidences d'un défaut d'assainissement des comptes
publics sur les taux d'intérét.

M. Joél Bourdin a considéré que nos problémes économiques
avaient une composanie monétaire importante et s'est demandé s'il n'y avail
pas une aliernative conduisant 3 un dosage plus équilibré des politiques
monétaire el budgétaire.
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. M. Jean-Paul Fitoussi, président de POFCE, a jugé que la
Teduction des déficits publics était justifiée mais que la question était. en eftet,
Celle de savoir comment y parvenir aux moindres coits pour F'économie.

M. Alain Richard a souligné le fait qu'il y avait été frappé, lors de la
derniére audition par la commission des instituts de conjoncture, par le
‘onsensus qui s'était dégagé sur le constat dune dégradation de la
Compétitivité extréme de I'économie fran¢aise.

Feus M. Alain Chappert, chef de département a I'INSEE, a confirmé
Cxistence de ce probleme de compétitivité qui s'est traduit par des pertes de
Marché a I'exportation. Il a ajouté que, curicusement. cette évolution n'avait
Pas €1é clairement pergue par les entreprises concernées.

M. Patrick Artus, directeur du service des études éconcmiques de
la Caisse des dépdts et consignations, a insisté sur la rupture fondamentale
Gue représente la persistance de taux d'intérét réels supérieurs au rythme de la
Croissance.

En second lieu, il a fait observer qu'en certaines circonstances la
’fducli()n du déficit budgélaire ¢tait un accélérateur de croissance : le
'e}ainSSCIncnt des finances publiques est oblenu par une réduction de la
depensc, sans majoralion des recettes, et la confiance manifestée par le
‘ontribuable permet d'éviter la constitution d'une épargne de précaution. La
Ff‘ancc doit respecter ce schéma si elle ne veut pas subir une violente
recession en 1997,

il a ajouté qu'il fallait distinguer les déficits cycliques et les déficits
Structurels. Réduire les premiers, qui ne constituent pas un frein a la
Croissance, serait une erreur. En revanche, les seconds, doivent étre
Combatius.

M. Christian Poncelet, président, rappelant que certains
F"réconisaicnt une hausse des salaires pour relancer 'économie mais que
]exPiicalion apportée a la situation délicate de I'économie allemande résidait
Précisément dans l'excés de croissance des salaires en Allemagne, a demandé
Aux intervenants leur sentiment sur ce paradoxe.

M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur a la Direction de la
Prévision, a estimé qu'il était difficile de fixer une allure donnée a I'évolution
des safaires dans un pays. Puis. il a rappelé¢ que si. sur moyenne période, [a
Masse salariale avait augmenté dans des proportions identiques aux Ltats-
Unis, ¢n Allemagne et en Irance. la répartition de cetle croissance avait été
rés difiérente selon les pays. Consacrée a la création de nouveaux emplois
Aux Etats-Unis, elte avait débouché en Allemagne sur un partage par moitié
®ire Je salaire individuel et de nouveaux emplois el. en Irance,



essentiellement sur une augmentation du salaire par téte qui avait di ensuite
étre largement amputée par des prélévements nouveaux.

M. Jean-Paul Fitoussi, président de I'OFCE, a tow dabord
souhaité indiquer que les exemples éirangers d'ajustement des finances
publiques réussis -l'lrlande, la Suéde et le Danemark- n'étaient pas
entiérement convaincants, car ils s'étaient souvent accompagnés d€
dévaluations et ils concernaient des économies largement ouvertes sur
I'extérieur pour lesquelles le raisonnement sur les effets économiques d'uné
réduction des déficits doit étre particulier.

Rappelant que l'assouplissement de la politique monétaire n'avait,
jusqu'a présent, pas apporté d'effets réellement significatifs et que la politigué
budgétaire avait une orientation restrictive, il a considéré qu'additionner a cela
une politique salariale rigoureuse ne pouvait conduire qu'a un défaut de
perspective de croissance. Il a estimé qu'il faudrait desserrer les pelitiques
monétaire et salariale.

M. Christian de Perthuis, directeur au BIPE, a jugé qu'il existail
un dilemme entre l'augmentation des salaires et la diminution indispensable
des colits salariaux. [I a considéré que la politique salariale devait rester 1€
choix des entreprises mais que I'évolution du pouvoir d'achat des ménages
résultant, elle, d'une série d'enchainements faisant jouer les phénomenes d¢
redistribution, c'était sur cet aspect qu'il fallait agir.

Enfin, il a souligné que l'analyse selon laquelle il faudrait distinguéf
déficit public structurel et déficit public conjoncturel devait étre complétée
par la considération selon laquelle tout déficit conjoncturel devenait, compi¢
tenu de I'état des finances publiques, un déficit structurel.

M. Alain Lambert, rapporteur général, s'cst alors demandé si 13
gestion des finances publiques ne butait pas, en France, non seulement sur des
réalités conjoncturelles mais aussi sur de rigidités structurelles particuliéres a
notre pays. [l s’est par ailleurs interrogé sur la pertinence de l'eftet d'éviction-
évoqué ces derniers temps, opéré par 'emploi public au détriment de 'emplo!
privé et sur les opportunités offertes par une gestion active de la detl€
publique.

M. Jean-Philippe Cotis, sous-directeur a la Direction de 18
prévision, a estimé que la technique budgétaire traditionnellement pratiquee
par la France n'avait guére été adaptée au caractére de plus en plus cyclique d€
l'activité économique, comme le démontrait I'expérience des années 1988 3
1990 ou les suppléments de recetles provenant de la croissance avaient servid
financer des dépenses publiques sans considération du déficit.



M. Jean-Paul Betbéze, responsable du service des études du
Crédit Lyonnais, estimant que notre pays se caractérisait en général par un
défaut de stratégie, ce que démontrait assez les conditions dans lesquelles etait
Préparée son entrée dans la monnaie unique. a vivement souhaité I'instauration
d'une gestion plus active de la dette publique qui passerait, en particulier, par
Un raccourcissement du terme des émissions.

M. Michel Didier, président de Rexecode, a considéré que le
financement de 'emploi public faisait peser un poids trés lourd sur le secteur
Privé et, en particulier, sur le secteur industriel confronté a une intense
oncurrence mondiale.

1l a ajouté que. pour réduire les dépenses publiques, il fallait orienter
les décisions a partir de l'évaluation des effets économiques de chacune
dentre elles, mais qu'il fallait également renforcer la réflexion autour des
effets d'allocation économique des finances publiques qu'avail eu trop souvent
tendance a occulter I'analyse dc leurs elfets de stabilisation.

1l a estimé que la question primordiale €tait d'apprécier la
Productivité comparée de la dépense selon les secteurs ou elle intervient.

M. Jean-Paul Fitoussi, président de 'OFCE, a jugé gqu'en période
de déficit d'emplois le probléme & résoudre était celui de 'augmentation du
Volume d'emplois et que la suppression des emplois publics n'était pas a priori
Une garantie de réussite.

. 11 a souscrit 4 I'analyse selon laguelle la dépense publique devait ére
Jugée A 1'aunc de sa capacité & dégager de fortes externalités pour I'économie
€ qu'il serait par conséquent peu avisé de pratiquer une réduction homogéne
des dépenses de chaque administration.

It a cependant considéré que la ligne de partage ne pouvait passer en
la‘ maliére entre les dépenses de fonctionnement et les dépenses
fi'lnfrastruclurc. 1l a, en particulier. rappelé que si ces derniéres se traduisaient
'Mmédiatement par un gonflement du chiffre d'affaircs des entreprises. leurs
elfers économiques n'étaient pas nécessairement supérieurs a terme aux effets

¢ certaines dépenses de fonctionnement. citant 'exemple des dépenses de
formation,

M. Christian Poncelet, président, s’est alors interrogé sur les
Mesures 3 metire en ocuvre dans I'hypothése ou tous les pays de I'Union
uropéenne n‘adopteraient pas ka future monnaic unique.
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M. Patrick Artus, directeur du service des études économiques de
la Caisse des dépots et consignations, a répondu en distinguant le cas des
pays manifestant ia volonté d'entrer en monnaie unique de celui des pays
réticents a cette perspective.

Il a considéré que pour les premiers une solution serait de confief
leur politique monétaire & la Banque Centrale Européenne dans la perlode
intermédiaire et que, pour les autres, des pénalités devraient leur &U°

appliquées si leur comportement monétaire perturbait le fonctionnement du
marché unique.



UI- Examen du rapport d'information de M. Alain Lambert, rapporteur
Bénéral, en vue du débat d'orientation budgétaire pour 1997, le
Mercredi 15 mai 1996, sous la présidence de M. Christian Poncelet,
Président

A titre liminaire, M. Alain Lambert, rapporteur général, a rappelé
Que le Gouvernement avait déja accepté de tenir un débat d'orientation au
Parlement au printemps 1990, mais que la discussion avait davantage porté
SUr I'analyse de la situation et de la politique économiques que sur les
Orientations budgétaires elles-mémes. [ a estimé que l'exercice aujourd'hui
Proposé était différent. Le Gouvernement demande cette fois en effet au
arlement d'apporter son soutien 2 la réduction programmée des déficits

Publics et esquisse le volume et les orientations des économies budgétaires
Pour 1997,

Le rapporteur général a exprimé le souhait que le Sénat soit au
Tendez-vous pour valider des hypothéses -si celles-ci lui paraissent prudentes-
Mais aussi pour poser au Gouvernement les questions indispensables a la

Nne compréhension des enjeux.

Présentant les hypothéses de croissance retenues par le
GOUVemement, il a indigué qu'un regard rétrospectif sur l'exercice 1995
®v€lait un essoufflement de la croissance, la consommation des ménages
Nayant pas tenu ses promesses et les flux d'investissement restant largement
®n-decd des prévisions. Pour 1996, la prévision du Gouvernement est
§SOMais arrétée a + 1,3 %. compte tenu d'une accéiération attendue de
Vinvestissement et d'une bonne tenue de la consommation et des exportations.
N 1997, la croissance s'accélérerail et atteindrait + 2,8 %, en raison d'une
Douvelle amplification de l'investissement, d'un comportement de restockage

S entreprises ot d'une légére augmentation de la consommation des
Ménages.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a souhaité toutefois
Wancer ces perspectives en soulignant les incertitudes du scénario envisagé
Par le Gouvernement. En premier licu, la croissance allemande devrait étre
Particulierement faible en 1996, Ensuite. le Gouvernement retient un objectif
de déficiis ramenés a 3 % du produit intéricur brut. alors que le consensus des
Prévisionnistes estime le niveau des déficits 4 3,8 %. Enfin. rien ne peut
8arantir que les ménages puiscront dans leur épargne afin de pouvoir
“onsommer davantage et que les entreprises chercheront & combler leur retard
e“‘ Matiére d'investissements. Le rapporteur général a en conséquence
pr“’ilégié I'hypothése d'une croissance encore trés modérée l'année prochaine.
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Aprés Panalyse de la conjoncture, il a présenté les hypotheses
relatives a I'équilibre du budget pour 1997, en rappelant, tout d'abord que la
réduction des déficits correspondait évidemment aux obligations nées du
Traité de Maastricht, mais répondait également & un impératif de souveraineté
nationale. De ce point de vue, la réduction des déficits publics a 3 % du PIB
I'année prochaine doit devenir une donnée et non plus une simple hypothése.

Le rapporteur général a ensuite indiqué que s'agissant des recettes, le
Gouvernement retenait pour 1997 un montant de 1.300 milliards de franc$:
soit une progression modérée par rapport a 1996, En effet, des moins-valucs
sont attendues sur I'exercice en cours par rapport aux prévisions de la loi d¢
finances initiale : 27 miiliards de francs pour la taxe a la valeur ajoutée, et
environ 2 milliards de francs pour I'impét sur le revenu. Les prévisions sont
plus optimistes en matiére d'impdt sur les sociétés, du fait des mesures
fiscales récentes, du redressement de la demande, et de l'arrivée A son terme
du phénoméne de provisionnement observé dans les grandes entreprises:
Enfin, les ressources non fiscales qui se sont élevées a 163.7 milliards de
francs en 1995, en sollicitant notamment un prélévement de 15 milliards d€
francs sur la caisse des dépots et de 18.5 milliards de francs sur le fonds de
réserve et de garantie des caisses d'épargne, ne pourront sans doute pas Er¢
renouvelées au méme niveau en 1996 ni en 1997.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a estimé qu'en conséqueﬂcf
le niveau de 1.300 milliards de francs retenu par le Gouvernement fut
paraissait étre le bon ordre de grandeur. 1l a ensuite retevé que F'obligation de
ramener le déficit du budget de I'Etat, en 1997, & 3 % du produit intérieur brut
amenait le Gouvernement i étudier I'hypothése d'un maintien en francs
courants des dépenses budgdélaires. soit 1.552 milliards de francs. [l a ajO‘-‘lé
que I'évolution spontanée des principaux postes de dépenses étant de I'ordre

de 60 milliards de francs, I'effort d'économies pouvait étre évalué au méme
montant.

Puis, le rapporteur général a rappelé que le Gouvernement appelf‘it
I'attention du Parlement sur trois postes de dépenses. Tout d'abord fes charge®
de personnel qui atteignent 566,7 milliards de francs et ont été alourdies par la
création de 72.300 emplois au cours des huit demiéres années. Ensuite, les
aides & l'emploi qui s'élévent 2 138 milliards de francs en 1996. Enfin, l€3
atdes au logement fixées cette année a 52.6 milliards de francs.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a estimé que cette apprOChc
devait étre complétée par une double démarche : une analyse des dépenses et
une recherche de méthodes permettant de réaliser des économies.

Sur le premier point, il a rappelé les six catégories de dépense’
classées par ordre de flexibilité croissante. dans un tableau inséré dans e
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"apport de la commission sur le projet de loi de finances initiale pour 1996.
Premicrement, les dépenscs "imposées”, qui ont un caractére de dettes, et sur
lesquelles I'action de PEtat ne peut étre a priori que marginale, sans étre nulle.
Deuxiemement, les dépenses lies au fonctionnement des structures, difficiles
4 manier sauf & bloquer l'activité d'une administration ou d'un établissement
Public, voire A en supprimer Pexistence. Troisiémement, les dépenses
Contraciuelles regroupant les dotations déterminées dans le cadre des accords
liant 'Exat 2 un tiers. Quatriémement, Jes dépenses dites "a guichet ouvert”
Que sont les prestations dont l'accés est subordonné a des conditions
°'?jectives fixées par voie législative et réglementaire, tels le revenu minimum
dinsertion ou les exonérations de charges sur les bas salaires. Cinquiémement.
les dépenses "conditionnelles”, subordonnées a un examen en opportunité par
I'3‘1rl'linistratiorl, telles les actions financées par le fonds national de I'emploi
dans 1c cadre des plans sociaux des entreprises. Enfin, sixiémement, les
dpenses "flexibles” sur lesquelles I'Ftat est censé pouvoir agir librement,
Comme laide au développement ot les subventions aux associations sportives
®t culturelles.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a alors indiqué que devait
ftre appliquée 4 cette classification une "grille” d'économies potentielles, ce
Qi suppose que le Gouvernement ait résolu deux questions préalables : le
Pourcentage maximal d'économies qu'il est possible de faire supporter &
thaque dotation ou catégorie de dotation et la méthode permettant d'y
Parvenir. I] a estimé que scule cette analyse systématique permettrait au

arlement de disposer d'une vue d'ensemble, préalable & I'exercice des choix
Féconomies a réaliser.

En conclusion de son propos, le rapporteur général a proposé trois

Voies d'amélioration des méthodes d'examen du budget. 11 a tout d'abord jugé
Souhaitable ['instauration d'un nouveau mode de régulation et proposé
Inscription d'une dotation pour charges imprévues par ministere qui serait

Ctée par le Parlement et éviterait la traditionnelle opération de régulation
Udgétaire forfaitaire. 1l a ensuite demandé une présentation pluriannuelle du

Udget permettant au Parlement de micux évaluer les conséquences des choix

arréeés. 11 a enfin estimé indispensable que le Parlement dispose de critéres
Simples  ¢'évaluation préalablement a l'examen des  grandes dotations

Udgétaires.

Le rapporteur général a, pour finir, déclaré qu'il attendait les
re,ma"QUes et les suggestions des commissaires afin de fixer les orientations
tfinitives de son rapport.

M. Philippe Marini a estimé que la validation des orientations
Proposées par le Gouvernement dans son rapport constituait un exercice de
Confirmation, I'obligation de réduire les déficits publics apparaissant de fagon
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réguliére dans les différentes lois de finances et avant été sanctionnée par une
loi quinquennale.

D e . . - . S . [

Il a ainsi jugé que la seule véritable question était de savoir s'il
existait un consensus sur la nécessité impérieuse de recouvrer nolre
souveraineté par la réduction du besoin public de financement.

Il a considéré qu'a défaut d'alternative, le Gouvernement devrall
imposer une réduction pérenne de la dépense sans renoncer a agir sur les
charges que le rapporteur général a placées dans son tableau parmi les moin$
flexibles, & savoir les dépenses "imposées” et les dépenses "de structure”. Ii 2
estimé que le Gouvernement ne devrait pas hésiter, le cas échéant, a réduire 1¢
format de certaines structures publiques, établissements publics, direction
centrales et services déconcentrés de I'Etat. Enfin, en mati¢re de
rémunérations, M. Philippe Marini a estimé qu'il convenait de s'astreindre 3
une politique de réduction quantitative de la fonction publique par e noB
remplacement des départs a la retraite et le recours 4 des intervenants externes
pour la réalisation de certaines taches.

M. Christian Poncelet, président, a alors fait observer que la
décentralisation, qui aurait di étre neutre en terme de progression du nombré
des fonctionnaires, s'était en réalité traduite, notamment dans le secteur de
I'action sociale, par la création de services départementaux continuant d'étré
doublés par les services déconcentrés de I'Etat.

M. Jean-Philippe Lachenaud a indiqué qu'il retirait de l'auditiof
des instituts de prévision de 1a conjoncture, tenue la veille par la commission:
le sentiment d'une absence de consensus et de l'existence de nombreusés
incertitudes sur les hypothéses macro-économiques du Gouvernement. Il 2
jugé celles-ci un peu trop optimistes et souhaité que la commission exprim®
une certaine prudence a leur encontre.

L'intervenant a ensuite estimé qu'il était impossible de chercher dans
le méme temps A réduire le déficit budgétaire et a procéder 2 une baissé
significative des impéts.

Revenant sur les prévisions élaborées par les instituts, il a fait
observer leur grand scepticisme vis-a-vis de la capacité de la France a menef
une politique budgétaire suffisamment restrictive.

Il a ensuite souligné I'crreur de méthode du Gouvernement qui insiste
sur la nécessité d'une réduction drastique du déficit budgétaire, dés 1997,
alors que la plupart des mesures qu'il préconise ne commenceront a portef
réellement leurs fruits qu'au-dela du prochain exercice. It a jugé plus réalist®
de¢ prévoir une programmation sur trois ans des ajustements 3 réaliser pour
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chacun des trois grands secteurs mis en exergue dans le rapport
80uvernemental : la fonction publique, le logement et les aides a I'emploi.

g M. Henri Collard a estimé que la réduction des déficits publics ne
Simposait pas uniquement & I'Etat mais également aux régimes sociaux ainsi
QWaux entreprises du secteur public, comme Air France et la SNCF.

Il a ensuite fait observer que rien dans le rapport déposé par le
GOUVernemem pour le débat d'orientation budgétaire n'apportait la garantie
Que les collectivités locales ne participeront pas I'an prochain 2 la réduction
du déficit de I'Etat par le biais de transferts de charges non compensées. De ce
Point de vue, I'affirmation par M. Alain Lamassoure, ministre délégué au
b“dget, devant la commission. que les termes du pacte de stabilité seraient
TeSpectés ne lui a pas semblé constituer une protection suffisante.

Rappelant enfin la mission effectuée par plusieurs membres de la
®ommission auprés du Congrés des Etats-Unis, en janvier 1995, il a fait
Observer que, dans ce pays. le budget fédéral faisait I'objet d'une
Programmation pluriannuelle et il a suggéré que la France s'inspire du modéle
Iméricain en prévoyant que les orientations budgétaires seront dorénavant
fixées au début de chaque Iégislature.

l M. Christian Poncelet, président, est alors intervenu pour souligner
© caractére aléatoire de la dépense publique qui relativise la portée de toute
Programmation pluriannuelle.

M. Joé) Bourdin a relevé l'importance des mécanismes monétaires
qans les prévisions élaborées par les instituts de conjoncture. 1l a estimé que
Appréciation du franc par rapport au deutsche mark, conséquence de la
Mauvaise situation économigue qui prévaul en Allemagne, risquait de créer un
Corset déflationniste” similaire a celui subi par notre pays dans les années
1930. 11 4 ainsi jugé regrettable le fait que l'indépendance accordée a la
Ba“qlle de France conduise aujourd’hui le Gouvernement a refuser toute
allugion aux problémes monélaires, pour centrer son discours sur le seul

budger ge FEtat, alors quiil existe pourtant des alternatives a la situation
aCluelle,

1l a ensuite approuvé l'objectif’ de réduction des déficits publics,
Televant le mauvais excmple donné par I'Etal aux ménages et aux collectivités
Ocales lorsqu'il assure ses charges de fonctionnement par une augmentation
de 1a dette. 1l a toutefois plaidé pour une approche prudente de la réalisation
de cey objectif, faisant observer qu'une contraction trop forte des dépenses
Publiques pouvait avoir un effet récessif sur les recettes.

M. Maurice Blin a souligné lc fait que la part dans le produit

lérieur brut des prélévements obligatoires revenant a I'btat était passée de
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39.2% en 1993 a 34,7 % en 1995, Cette contraction n'a en fait été rendu¢
possible que par la chute de Iinvestissement financé par I'Etat et le transfert
de sa charge sur les collectivités locales.

Il a ensuite jugé quau-dela de la réduction du nombre dfs
fonctionnaires une réflexion qualitative sur la fonction publique s'imposait:
En effet, & cdté d'administrations caractérisées par un sureffectif, 1€s
structures en contact avec le public souffrent souvent d'une insuffisance d¢
personnels.

Il a estimé que cette analyse qualitative pouvait étre étendue au¥
dépenses de I'Etat : alors que les fonctions régaliennes patissent d'une absenc®
évidente de moyens. un interventionnisme économique inefficace 9:'-‘35‘
développé au point que les représentants du patrenat remettent aujOurd‘hul_ en
cause [l'utilité des aides a I'emploi. M. Maurice Blin a, a ce sujet, exprlmé
I'idée qu'une réduction de la taxe & la valeur ajoutée serait sans doute pivs
efficace pour relancer la consommation que l'octroi de subventions publiques-

{1 a enfin fait observer qu'en matiére de contrats de plan, les retargs
pris par I'Etat dans le financement de sa quote-part bloquent la réalisation ¢¢

projets au détriment d'une saine gestion de teurs finances par les collectivités
locales.

M. Michel Mercier a tout dabord souligné les qualités
rédactionnelles et pédagogiques du rapport déposé par le Gouvernfemcm.e11
vue du débat d'orientation budgétaire. Il a toutefois estimé que si la distinction
des dépenses relevant de la section de fonctionnement et de celles appartenant
a la section d'investissement présentait un certain intérét, il n'était pas possible
de pousser trop loin la comparaison entre I'Etat ¢t les collectivités locales.

Il a ensuite considéré que la réduction des déficits publics était la
seule orientation possible, et que les questions en suspens portaient en fait SUf
tes moyens a4 mettre en ocuvre pour la réalisation de cet objectif. Plaidant pol{f
qu'un consensus national se réalise sur un retour a un déficit maitrisé, il a dit
toutefois se méfier des solutions trop brutales ¢t a défendu le principe d'ul
étalement dans le temps des mesures & prendre.

Abordant précisément la question des moyens. M. Michel Mercier .3
tout dabord fait observer qu'en matiére de recettes. e budget de 1997 devrait
étre construit avec une amputation de 15 milliards de francs duc auX
avantages fiscaux consentis dans le cadre des tois de linances votées depul’

F'été 1995 et de la loi portant diverses dispositions d'ordre économique et
financier.

Il a affiché¢ sa conviction qu'il étail pratiquement impossible de
réduire concomitamment le déficit public et les impots.
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S'agissant des coupes & opérer dans les dépenses clles-mémes, il a
Souligné la faiblesse de la marge réeile dont dispose le Gouvernement. En
Matiére de fonction publique, en effet, les allégements d'effectifs. pour
Souhaitables qu'ils sont, demanderont du temps pour étre mis en oeuvre, et
omme '3 signalé M. Maurice Biin, des emplois devront continuer d'étre créés
dans certaines structures. S'agissant ensuite de la renégociation de la dette
?‘-‘blique, la baisse des taux courts permeitra certes de réaliser quelques
Conomies, mais il ne faut pas espérer que celles-ci porteront sur des montants
Significatifs dans l'optique de la réduction du déficit budgétaire. Enfin. il a
"appelé que, selon le Gouvernement lui-méme, 15.000 emplois avaient été
SUpprimés dans le secteur du batiment et des travaux publics au cours du
Premier trimestre 1996, ce qui impliquait d'aborder avec beaucoup de
Prudence la question de la réduction des aides au logement.

Envisageant I'hypothése d'une situation économique qui permettrait
e réduction des impdts, M. Michel Mercier a estimé que celle-ci devrait
Prendre 1a forme d'une diminution de la taxe sur la valeur ajoutée, combinée
qvec une réduction du colt du travail, et ciblée sur certains secteurs
écOHOmiques, notamment la restauration ct les services.

b M. Michel Charasse a rappelé que le précédent débat d'orientation
“d_gétaire. qui s'était déroulé alors qu'il était lui-méme ministre du budget,
Mait suscité peu d'intérét de la part des parlementaires.

Il a estimé que I'exercice proposé se situait a la limite des champs
"espectifs de compétences des pouvoirs exécutif et Iégistatif. la préparation
des Projets de loi de finances incombant, dans un régime parlementaire, au

Ouvernement exclusivement. A ce sujet, il a tenu & souligner les qualités de
Orme et de contenu du rapport déposé par le Gouvernement pour le débat

Orientation budgétaire, notant en particulier la volonté de transparence de
3¢s auteurs.

i Il a cependant regrett¢ que le rapporteur général, dans son
RMervention, ne se soit pas interrogé plus avant sur la pertinence des données
Ournies par le Gouvernement pour la confection du budget de 1997.

dan M. Michel Charasse a, en effet, évalué l'efl"or_t d'économie a réali:‘;er
3 le cadre du prochain exercice entre 90 et 92 milliards de francs, au lieu
U chiffre de 60 milliards de francs avancé par le ministére de I'économie et
¢S finances. Il a expliqué qu'a la dérive automatique de 60 milliards de
rz’“cs: il convenait d'ajouter 43 miiliards de francs correspondant a la
Uction du déficit budgélaire de 288 milliards de francs en 1996 a
en5urnilliards de francs en 1997. Par aillfeurs‘. le Gou_wfrncment n.'a‘urait pas
Sur compte dans ses évaluations de la majoration prévisible des preleverpems
tecettes au prolit des communautés curopéenncs et des collectivités



locales, soit respectivement 6 milliards de francs supplémentaires €t
3 milliards de francs.

En outre, le coit en année pleine des avantages fiscaux votés depuis
I'été 1995, soit 15 milliards de francs, n'apparaitrait pas non plus dans 1€
chiffrages effectués par la direction du budget.

M. Michel Charasse a ainsi évalué l'effort d'économie a réaliser I'an
prochain a 127 milliards de francs avant prise en compte des pius-values
fiscales prévisibles. A ce sujet, il a contesté le chifire de + 45 milliards de
francs de plus-values avancé par le Gouvernement, estimant qu'il devait ér¢
amputé de 8 3 10 milliards de francs afin de tenir compte de la révision ala
baisse des prévisions de croissance pour 1996 et de sa répercussion sut 1997
ainsi que des moins-values fiscales d'ores et déja enregistrées sur l'année €0
cours et dont les conséquences se prolongeront sur le prochain exercice.

Au total, a-t-il calculé, l'effort d'économic a fournir en 1997 powf
atteindre 'objectif de déficit de 3 % du PIB inscrit dans la loi qn.linquermalc

porte donc bien sur 90 a 92 milliards de francs et non sur 60 milliards d¢
francs.

Reprenant ensuite une 4 une les pistes d'économies proposées par le
Gouvernement, M. Michel Charasse a souligné le rendement relativement
faible d'une action massive sur le secteur de la fonction publique. En effet
méme en cumulant des mesures aussi lourdes que le non-remplacement d‘?
tous les départs a la retraite, le gel de la revalorisation du point d'indice ains$!
que celui du "glissement -vieillesse-technicité” (GV'T), le gain n'atteint que
25 milliards de francs, soit un montant sensiblement inférieur a celui des
¢conomies a réaliser 'an prochain.

M. Michel Charasse a ensuite approuvé la remarque de M. Mauricé
Blin faisant valoir le caractére contestable des aides a I'emploi dés lors que €5
choix d'embauche des employeurs sont déterminés davantage par 165

perspectives de production que par les allégements fiscaux qui leur sont
offerts.

11 a souhaité que le rapporteur général procéde a une analyse d¢’
conséquences, notamment sur les secteurs d'aclivité privés, des mesures

¢ventuelles de réduction des dépenses d'investissement inscrites aux titres
¢t VI du budget général.

Le méme intervenant s’est ensuite montré sceptique sur la possibililé
de mener de front des politiques de réduction du déficit budgélaire et
d'aliégement des prélevements obligatoires. Il a jugé qu'en effet udt
abaissement des impdts, a défaut de porter sur des masses significatives
n'aurait aucune portée.
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M. Michel Charasse a cependant estimé, sur ce chapitre, qu'il
onvenait d'examiner I'ensemble des régimes d'exonérations fiscales et de
Supprimer ceux qui ne seraient pas justifiés. Enfin, a-t-il affirmé, a masse de
"e_SSources fiscales inchangée, une réflexion s'impose sur une meilleure
fPartition de I'effort entre les impdts sur Ja consommation, particuliérement
so'"i(:ités. et les impdts directs. qui représentent une part traditionnellement
faible des rentrées budgétaires.

Poursuivant son intervention, M. Michel Charasse a ensuite
demande ay rapporteur général qu'it mentionne, dans le rapport de la
COMmission, la question des déficits sociaux. Ceux-ci auraient di, selon les
Projections du Gouvernement, s'établir 4 17 milliards de francs en 1996 et étre
“omplétement résorbés en 1997. Or, il apparait d'ores et déja que le besoin de
Nancement des régimes sociaux serait de l'ordre de 45 milliards de francs
Cette annde, ce qui rend hypothétique l'objectif de suppression du déficit
"elenu pour le prochain exercice et, par voie de conséquence. la réduction a

) AN .
% du produit intérieur brut de I'ensemble des besoins de financement
Publicg.

Estimant que le Sénat devait exercer son réle de chambre dc
"flexion, M. Michel Charasse a réclamé un débat d'orientation dépassionné,
Soulignant la part qu'il avait Jui-méme prise, en tant que ministre du budget,

s la dérive des charges publiques au début des années 1990. mais pointant
€Balement du doigt l'incapacité des gouvernements, depuis le changement de
Majorité en 1993. a inverser la tendance a I'expansion de la dépense publique.

a ainsi rappelé que 8.100 emplois budgétaires nets avaient ét¢ créés en 1996
® que le déficit n'avait pu étre contenu que grice A des mesures fiscales

Tvant procurer, selon ses estimations, un supplément de 200 milliards de

ancs d'impds nouveaux en année pleine.

. En conclusion de son intervention, M, Michel Charasse a estimé
qu_ll était difficile de reprocher aux fonctionnaires des avantages qu'ils ne
Olvent qu'a la faiblessc de I'Etat et des collectivités locales.,

. A ce sujet, il a indiqué qu'il comptait interroger le Gouvernement sur
®S projets en matidre de temps de travail dans la fonction publique, faisant
Observer que le simple respect des 39 heures permettrait de pallier les

congg . . :
ONséquences du non-remplacement des départs A la retraite, notamment dans
A polic

e.

Il a estimé enfin que I'objectif de réduction des déficits publics
l:f‘ll\»'au bénéficier d'un certain consensus, non pas seulement parce qu'il
Sulte dy Traité de Maastricht. mais aussi parce qu'il est indispensable

*hrayer un accroissement de la charge de la dette qui ne profite qu'aux
anques,
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M. Christian Poncelet, président, a souligné le fait que la politiqué
de "réhabilitation de ta dépense publique” conduite par le Gouvernement df”
M. Michel Rocard, 4 la fin des années 1980, avait engendré le déficit
budgétaire dont la résorption était aujourd'hui au coeur du débat d'orientation-

M. Guy Cabanel a qualifi¢ d'illusoire le retour a I'équilibre ¢
comptes sociaux inscrit dans les prévisions du Gouvernement. Il a rappelé
qu'en effet le déficit affectant ces comptes atteindra de 40 2 SO milliards de
francs cette année au lieu des 17 milliards de francs initialement annoncés, ‘f'
il a fait observer que la caisse d'amortissement de Ia dette sociale re:nccn‘ttfafl
certaines difficultés a se financer sur le marché obligataire, ce qui intel‘dfl
toute perspective de reprise par cette structure des charges nées du déficit
enregistré en 1996,

1l a, en outre, exprimé la conviction que les ordonnances adoptées par
le Gouvernement au mois d'avril ne permettront d'assainir la situation qué de
fagon progressive et que, dans ces conditions, un retour a I'équilibre des
comptes sociaux n'est envisageable qu'a I'horizon 1999.

M. Roland du Luart a estimé que s'il existail un consensus pour
réduire les déficits publics, cet objectif n'étant pas seulement li¢ au¥
contraintes issues du Traité de Maastricht, il fallait, pour parvenir au résultat
voulu, “frapper un grand coup” par une réduction massive des dépenses. A ce
sujet, il a dit avoir été¢ marqué par 'exemple de pays, comme le Canada, Q¥
ont su redresser la barre alors que leurs finances publiques sombraient.

Il a cependant souhaité des actions ciblées épargnant certains
secteurs. Au sein de la fonction publique, si l'on peut effectivement
s'interroger sur le taux de remplacement des départs & la retraite pour W
certain nombre de corps, il semble en revanche exclu de réduire le nombre des
policiers ou des enseignants, ce qui n'interdit pas, comme l'avait souligh
M. Michel Charasse, de veiller 4 imposer & ces catégories un régime effectif
d'hevres de travail conforme aux principes légaux en vigueur. Dans le mém¢

ordre d'idée, il parait difficile de s'en prendre aux aides personnelles @Y
logement.

M. Roland du Luart a, en sens inverse, souligné l'importance des
fraudes dont se rendent coupables les organismes de formatio?
professionnelle. Il a plaidé pour unc recentralisation de cette compétenc®
couplée avec une réflexion sur les aides a I'emploi.

Au chapitre des dépenses contractuelles, il a fustigé Pattitude d¢ la
SNCF qui, en dépit d'une situation financiére catastrophique, propose d¢8

tarifs particuliers pour des voyages effectuds par des couples, y compris 4V
méme sexe.
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Enfin, M. Roland du Luart a soubaité obtenir confirmation du
"3pporteur général que tes dépenses en capital au profit du fonds d'aide et de
00pération s'élevaient bien a 2 milliards de francs, ainsi qu'il apparait dans le
@bleau distribué dans le cadre de son intervention liminaire.

M. Christian Poncelet, président, a exprimé des doutes sur la
“pacité des Frangais a modifier leur comportement, faisant observer qu'il
Avait entendu dans la bouche des commissaires d'excellents diagnostics mais
cune proposition concréte.

Notant que la situation trés difficile des finances publiques exigerait
de taire les différences partisanes, il s'est interrogé sur I'existence d'un climat
Permettant I'émergence d'un consensus entre tous les Frangais.

I s'est déclaré surpris de constater, 4 la lecture du rapport déposé par

le Gouvernement pour le débat d'orientation budgétaire, que les économies

S pays dont la monnaic a connu une importante dévaluation ces demiéres

Wnndes, Royaume-Uni et Italie notamment, n'avaient pas créé d'emplois dans
€ secteur privé, voire en avaient supprimé.

M. Christian Poncelet, président, a contesté le chiffrage avancé par

h"’- Michel Charasse pour I'évaluation des économies a réaliser au titre de

?"Cl‘Cice 1997, faisant valoir que le Gouvernement tiendrait ferme sur le cap

Un déficit limité 4 288 milliards de francs cette année et gagerait. par

C(’"Séquent, toutes les dépenses imprévues et les moins-values de recetles par
€S annulations a due concurrence de crédits.

Reprenant la parole, M. Michel Charasse a maintenu Fexactitude de
Son analyse, faisant remarquer que méme si le Gouvernement respectait son
engagcmcnl de déficit pour 1996. ia réviston a la baisse des prévisions de
“Toissance pour cette année contraignait 4 recaler la base servant au calcul du
Montant prévisible des recettes pergues I'an prochain.

a Répondant aux diftférenis intervenants, M. Alain Larqbert,
Pporteur général, a rappelé, en écho aux critiques de méthode que lui avait
::'l‘essées M. Michel Charasse, qu'il avait d'abord souhaité entendre les
Marques et les suggestions des commissaires avant de décider du contenu de
Son rapport.

N Reprenant les propos de M. Philippe Marini, il a estimé que dés lors
Wil y aurait un consensus de toutes les forces politiques représenides au sein
s‘" Pa‘rlemcnt. la Nation pourrait y adhérer et le pays aurait la force de

aPpliquer le régime de rigueur qui s'impose.
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Réagissant aux propos de M. Jean-Philippe Lachenaud, €
rapporteur général a estimé que, méme aprés avoir entendu les scénarios des
instituts de prévision, les hypothéses économiques élaborées par le
Gouvernement ne lui semblaient pas trop optimistes.

It a, & son lour, jugé que le Gouvernement pouvail difficilement
procéder simultanément a la réduction du déficit budgétaire et 2 un
abaissement significatif des impéts.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a ensuite justifié la formulé
du débat d'orientation budgétaire tout en reconnaissant que, par la date 3
laquelle il intervient, il risquait de fragiliser le Gouvernement.

En réponse 4 M. Joél Bourdin, il a souligné l'importante baisse ¢
taux a court terme constaiée ces derniers mois, qui allége la composanté
monétaire des difficultés économiques traversées par notre pays. 1 a ajc'lllé
que l'absence de maitrise tant des autorités politiques que des banques
centrales sur les évolutions des changes et des taux plaidait pour une mise ¢
place rapide de la monnaie unique.

il s'est enfin déclaré sensible a la remarque selon taquetle 13
réduction des dépenses publiques doit ére précisément ciblée si le
Gouvernement souhaite éviter qu'eile n'entraine un effet récessil sur I'activité
économique.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a ensuite répété que
I'apparition d'un consensus autour de la réduction des déficits publics
dépendait des forces politiques. 1l a estimé que le débat d'orientatio?
budgétaire n'aurait servi a rien s'il apparaissait en définitive a nos concitoyen®
comme un débat de techniciens et ne provoquail pas une prise de conscience.

S'agissant de la proposition de M. Michel Mercier de procéder 4 uné
baisse ciblée de la taxe & la valeur ajoutée, il a tenu a rappeler que la 1 VA
constituait a I'heure actuelle I'impdt le plus rentable pour le budget de I'Etal.

Abordant enfin le chapitre des aides au logement, il a convenu qu'i
convenait d'étre vigilant a I'égard des conséquences que pourrajt avoir lewf
démantélement. 1l a précisé a ce sujet que le Gouvernement n'avait d'ailleurs
mentionné pour I'heure que les aides a la personne et non les aides a la piert
qui viennent de bénéficier d'un renforcement dans le cadre des dernigres 101

de finances et de la loi portant diverses dispositions d'ordre économique et
financier.
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En réponse 4 M. Michel Charasse, le rapporteur général, a estimé, a
Z‘f“ tour, que le Sénat, par son mode de désignation, devait ére le lieu d'un
ebat d'orientation budgétaire sérieux et responsable.

Revenant sur les hypothéses budgétaires avancées par le
Gouvernement pour 1997. il a précisé que les moins-values fiscales
®hregistrées en 1996 par rapport aux prévisions de la loi de finances initiale
Seraient, conformément a I'engagement trés ferme du ministere de I'économie
® des finances, gagées par des annulations de dépenses. Le déficit
Prévisionnel de 288 milliards de francs pour le présent exercice sera donc tenu
® T'effort d'économic de 60 milliards de francs a réaliser sur l'exercice 1997
"®pose ainsi sur des évaluations fiables.

Le rapporteur général a ensuite reconnu que le ciblage des mesures a

P{‘end;e en matiére de réduction de la dépense publique €tait délicat a opérer.

agissant tout d'abord de la fonction publique, le gain réalisé grace a la non

"®valorisation du point d'indice. soit 9.2 milliards de francs. est sensiblement

Plus ¢leve que celui procuré par le non remplacement des effectifs partant a la

"etraite, soit 2.5 milliards de francs. mais la premiére mesure est plus difficite
faire accepter 4 I'opinion publique que la seconde.

' M. Alain Lamberi, rapporteur général, a également mis en avant
'Mpossibilité de supprimer. d'un seul coup. Fenveloppe de 138 milliards de
"ancs consacrée annuellement aux aides & Pemploi.

X Il s'est déclaré défavorable a la remise en cause dans l'immédiat
deXOnérations fiscales, faisant valoir que certaines d'entre elles venaient
Seulement d'étre instituées par le législateur et que leurs suppression poserait
U0 probleme de lisibilité de 1a politique gouvernementale.

Abordant enfin la question du déficit des comples sociaux, le
"Pporieur général a interrogé les commissaires sur l'opportunité d’aborder
Avee franchise les conséquences de la dérive de ces comptes en expliquant aux
c"rfll‘ibuab]es que toute aggravation se traduirait inéluctablement par un
"elevement 4 due concurrence de la contribution sociale généralisée.

) Réagissant a ces propos, M. Guy Cabanel a rappelé que lexistence

Un résultat négatif, en 1996, de 40 a 50 milliards de francs pour les comptes

e‘ la sécurité sociale é1ait d'ores et déja assurée et que celui-ci ne serait pas
Pris L charge par la caisse d'amortissement de la dette sociale (CADES). 1l a
e?tpnmé des doutes sur 1a possibitité de faire admettre aux frangais le principe

u|.1 apurement de ce nouveau passif par un relevement de la contribution
Sociale géngralisee.

b M. Michel Charasse a suggéré au rapporteur général d'affiner sa
ré - . . _ .
Sentation en rappelant gue le Gouvernement avait annoncé son souhait de
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. . i e e s . it
revenir, en cours d'exercice. au déficit initialement prévu pour 1996, Sc:ie
17 milliards de francs, grice a un train d'économies. [l conviendra donc

. ' A N . .. N - ']
demander 4 l'exécutif si et selon queiles modalités il pourra tenir SO
engagement.

- . P . . . P e

Le méme intervenant a souhaité, & ce sujet. que soit instituée Ul"e
CSG spécifique alimentant les régimes spéciaux de sécurité sociale afin q};
les Frangais pergoivent le codt de la préservation de certains avantages acquis:

Reprenant la parole, M. Alain Lambert, rapporteur géné‘raly a
estimé que l'intervention de M. Roland du Luart metiait bien en rclsef’ les
choix qui s'offrent au Sénat pour le débat d'orientation budgétaire : soil i“i
ranger derriére le Gouvernement et valider les pistes de réflexion qu'
propose, soit le précéder en désignant précisément les secteurs ou des efforts

- . . . . . , H n
devront étre consentis ainsi que les modalités de mise en oeuvre de réductl®
de la dépense,

M. Jean-Philippe Lachenaud a estimé que les conditions n'étafﬁﬂ:
pas réunies pour qu'un consensus se dégage dans le cadre du degas
d'orientation budgétaire et il a exprimé des doutes sur la volonté d¢

. s . T la
représentants de P'opposition de conserver le ton non partisan utilisé devant
commission,

11 a plaidé, une nouvelle fois. pour une approche réaliste de l'exercic®
de réduction de la dépense publique, jugeant qu'il n'était pas réaliste d‘évoql"ef
une diminution brutale des charges lides a la fonction publique ainsi qua¥
logement ou aux aides 2 I'emploi. 1l a exprimé sa préférence pour une annon®®
par le Gouvernement d'un processus par étape, réparti sur deux ou trois ans.



LE DEBAT D'ORIENTATION BUDGETAIRE POUR 1997 :

DE LA NECESSITE AUX CHOI1X

m La souveraineté budgétaire de 1'i1at est menacée a court terme par la
Ontée de I'endetiement public : au-deld du respect de nos cngagements

CUrgnd . . . . e
l,l;_opeens. c'est 1a le véritable enjeu de la lutle engagée pour réduire les
Chicits

Le poids des préiévements obligatoires exclut de solliciter 4 nouveau
tCeltes fiscales et c'est wne diminution sans précédent de la dépense
Publique qui devra s'opérer & partir de 1997,

les rece

Le débat d'orientation budgélaire doit permettre d'associer le
nt 4 une entreprise aussi cruciale, en l'invitant & exprimer ses choix a
elques semaines des arbitrages budgétaires.





