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L'ERE DES REFORMES FISCALES

La décennie qui s"achéve aura vu les gouvernements des
principaux pays industrialisés développer une activité sans
précédent dans le domaine de la fiscalité. Le coup d'envoi
de ces grandes manceuvres fiscales a éié donné par les pays
qui, tels la Grande-Bretagne en 1979, souhaitaient rééqui-
librer la structure de leurs prélévements obligatoires en ayant
davantage recours aux taxes sur biens et services — en
particulier la TVA, dont la place dans la fiscalité des pays
membres de I'OCDE a été considérablement renforcée depuis
une dizaine d’années. La plupart des grands pays — les Etats-
Unis, le Royaume-Uni, le Japon... — ont récemment mis en
eeuvre des réformes fiscales majeures, ou s apprétent i le faire
(la RFA). Elles ont, pour 'essentiel, concerné les impdts
directs, et singuliérement U'impdi sur le revenu des personnes
dont les caractéristiques sen sont trouvées, dans plusieurs
cas, radicalement transformées,

En dépit de la grande héiérogénéité qui demeure a I'in-
térieur de I"OCDE — et des Communaulés européennes
mémes — quant i la structure des prélévements obligatoi-
res ', il existe une similitude remarquable dans les inspira-
tions et les orentations générales de ces réformes. Ces
convergences ne sauraient tre purement fortuites et méritent
donc que 'on §'y attarde.

La problématique commune des réformes

Les années soixante-dix ont été marquées, un peu par-
tout, par une croissance extrémement rapide de la part de
I’Etat dans 1"économie, qu’elle soit évaluée par le poids des
dépenses publiques dans le PIB ou par un indicateur de
pression fiscale globale telle que la part des prélévements
obligatoires dans le revenu national. En effet, tandis que les
dépenses publiques, de transfert pour 1'essentiel, augmen-
taient rapidement du fait de la «crise», les impdis directs
connaissaient une progression soutenue gualimentait surtout
I"inflation. La volonté de stabiliser, voire de réduire, la part
des préléevements obligatoires — et des dépenses publigues,
puisque la réticence au déficit budgétaire se renforgait
simultanément — dans le PIB a, sans nul doute, représenté
'un des facteurs déterminants de la vague de réformes fiscales
amorcée au début de la présente décennie, en particulier dans
les pays anglo-saxons,

(1} Voir & ce propos : QCDE, 1987, La fiscalité dans les pays
développés, Panis ; P. Hardouin, 1987, «Eloge des prélévements obli-
gatoiress, Leftre de 'OFCE, n® 44, mercredi 22 avril.

(2) I. Rawls, 1971, A Theory af Justice, Cambridge, MA. : Harvard
University Press ; traduction frangaise : Théorie de la justice, Paris, Le
Seuil, 1987,

Pourtant il est apparu trés rapidement que la réduction
des dépenses publiques était i la fois malaisée et, dans une
certaine mesure, mal tolérée par ['opinion. Tout le monde
s'accorde, certes, 4 souhaiter que le pays, quel qu’il soit,
dispose d'un service public efficace et la recherche d'éco-
nomies dans le fonctionnement est 'un des themes politiques
les plus porteurs. Mais au-deld, il ne semble pas que la volonté
de contenir la croissance du secteur public corresponde & une
désaffection i I'égard des consommations collectives ; or le
maintien des niveaux existants exige que les dépenses ne
solent pas amputées, qu’il s’agisse de 'acquisition par les
administrations de biens et services marchands, ou de la
rémunération des fonctionnaires qu’il ne peut éire question
de laisser stagner indéfiniment. De méme toute réduction des
dépenses d'investissement public — parmi lesquelles 1l
convient d'inclure, outre les infrastructures et la maintenance
du patrimoine public, I"éducation, investissement en capital
humain — risquerait de comprometire 1"avenir.

Ne restent done que les dépenses de transfert, élément
majeur de tous les budgets des pays développés, qui pose
le probléme plus général des foncuons redistributives de
I'Etat. Celles-ci répondent, en réalité, & au moins trois
motivations bien distinctes : le souci de solidarité — ou
encore de «justice» dans le sens proposé par le philosophe
américain John Rawls ™ — est sans doute le plus souvent
cité, mais il est souvent doming soit par un motif de type
assurance collective (qui caractérise, pour |'essentiel, le fonc-
tionnement de la Sécurité sociale, des assurances chomage
el des systémes de retraite par répartition), soit par un désir
d’incitation (qui inspire, par exemple, la politique familiale).
Ces deux derniéres fonctions des dépenses dites de transfert
correspondent, pour une part, 4 des choix politiques sur
lesquels existe probablement un large consensus ; elles sont,
en outre, aisément justifiables par des arguments mettant en
évidence |'imperfection ou méme 1'inexistence de marchés
privés qui puissent remplir ces riles de maniére satisfaisante.

Il est, en revanche, incontestable que la motivation
redistributive «pures», ¢'est-i-dire le souci de la justice dans
la répartition des rémunérations — nettes des prélévements
et transferts —, a connu une perte de faveur certaine dans
la hiérarchie des objectifs des politiques budgétaires fiscales
de la plupart des pays. Les raisons de cetie défaveur sont
multiples, et il faut sans doute ne pas mésestimer influence
d'une version extréme du libéralisme économique qui voit
dans toute forme d’interférence de 1'Etat avec les résultats
des mécanismes de marché un mal en soi. De plus, la tolérance
des sociétés occidentales 4 1"égard de I'inégalité des revenus
s'est probablement renforcée, sil’on en juge par |'importante
déformation de la répartition des revenus primaires qui a été
acceptée depuis le début de la décennie. Mais & cela s'ajoute
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la prise de conscience assez générale de l'existence d'un
arbitrage entre équité et efficience économique, arbitrage
dont les termes sont peut-étre beaucoup moins favorables que
ne l'imaginaient les défenseurs de la redistribution par I'Etat
dans les années soixante et soixante-dix,

La mise & plat de Ia fiscalité sur les revenus des personnes

Lesréformes fiscales majeures qui ont é6é mises en ceuvre
au cours des années récentes ne visaient pas, le plus souvent,
la baisse du taux de pression fiscale globale ; elles ont, au
contraire, eu pour objectif explicite le maintien du niveau
des recettes de 1'Erat, comme 1'illustrent la réforme fiscale
américaine de 1986 ou encore les réformes plus récentes des
fiscalités japonaise et allemande. 11 s'agissait avant tout de
modifier profondément les caractéristiques de l'imposition
des revenus des personnes, en visant trois buts distinets
simplifier les codes fiscaux, encombrés, au fil des années,
par les scories accumulées de retouches successives | rétahlir
une certaine neutralité et quité dans le traitement des revenus
provenant de sources différentes, en limitant le plus possible
le recours aux incitations fiscales — singuliérement en matiére
d'épargne des ménages ; amoindrir la progressivité des barémes
— devenue trés aigué dans la plupart des pays concernés au
cours des années soixante-dix — dans le souci de réduire
les distorsions dans les incitations au travail et & I'épargne
qu'introduit inévitablement toute fiscalité graduelle.

C'est de l'ampleor des conséquences de telles distorsions
sur les choix des individus en matiére dactivités procurant
des revenus imposables, travail ou épargne, que dépendent
les termes de l'arbitrage entre efficience et «justices. Le
caractére dissuasif de limposition progressive a éié popu-
larisé, au début de la décennie, par la «courbe de Laffers
et les théories dites de «!'économie de U'offres, qui inspirérent
la premiére vague de réductions d'impdts mises en ceuvre par
l'administration Reagan en 1981-1982, Si le creusement du
déficit fédéral américain i la suite de cette premiére expé-
rimentation de 1'«économie de l'offres a quelque peu discré-
dité cette thése extréme, 1l n'a pas véritablement remis en
cause le bien-fondé du raisonnement néo-classique dont elle
n'est qu'une caricature. MNe pas décourager, au profit d'acti-
vités non marchandes, voire de «travail au noirs, les activités
productrices de revenus imposables en les pénalisant par des
taux marginaux d'imposition excessifs : telle est l'orientation
commune. Les taux maximums d'imposition ont donc été
considérablement abaissés dans tous les pays qui ont entrepris
une réforme fiscale : de 75 & 33 % aux Etats-Unis, de 83
4 40 % au Royaume-Uni, de 56 & 53 % en RFA... En outre
le rythme de progressivité de 'imposition dans les tranches
médianes a ét¢ amoindri et le nombre des tranches réduit (de
25 4 3, dans le cas américain 1),

Le souci d'une plus grande neutralité fiscale a d'autre part
incité les gouvernements & éliminer une bonne partie des
déductibilités existantes et & remettre en cause nombre des
régimes spécifiques i certaines catégories de revenus, en par-
ticulier les revenus de placements. Ainsi, aux Etats-Unis, la
plupart des revenus d'intérét et la totalité des plus-values ré-
alisées sur cession d'actifs financiers sont-ils, & présent, im-
posables selon le régime fiscal de droit commun, Le Japan
et la RFA P ont, de méme, sévérement limité les priviléges
dont jouissaient les revenus de plusicurs types de placements.
La tendance & l'élranger n'est pas, on le voit, & la défisca-

(3) Il est vrai que, dans ce pays, 'essentiel des revenus de placements
échappe & toute forme d'imposition, du fait de ["évasion fiscale.

(4] Linstitution d’un prélévement sur I'ensemble des revenus pour
finaneer 1a Sécurité sociale, timide amorce d'une fiscalisation, consti-
tue une reconnaissance de cette similitude. On notera toutefois que ce
prélévement est propartionnel et ne frappe que les revenus imposables.
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lisation des revenus d'épargne, méme 5'il est vrai que les non-
résidents bénéficient souvent d'un régime de faveur.

Les avantages d'une réforme fiscale globale

La France a,  ce jour, échappé & la contagion des réformes
fiscales globales. Certes des retouches, parfois sensibles, sont
apportées chaque année aux différents régimes existants. L'on
v pergoit le souci de réduire la pression fiscale sur 'ensemble
de 'économie et sur certaines catégories de revenus. Tour
a tour, la fiscalité de "épargne, celle des bhénéfices des
entreprises, la TWA — dans le but affiché de 'harmoniser
avec celle de nos partenaires européens —, certaines fiscalités
spécifiques..., font 'objet d'allégements ponctuels. Mais 'on
risque, en procédant de la sorte, de perdre de voe la cohérence
globale souhaitable de la fiscalité et d'aggraver, par des ajouts
successifs, la complexité déji considérable des divers régi-
mes. Les réformes fiscales ont cette double vertu qu'elles «ra-
jeunissents le code fiscal, en élagant la profusion de régimes
particuliers et de faveurs spécifiques qui tendent naturelle-
ment & proliférer au fil des ans, et qu'elles permettent de se
conformer, dans la phase initiale de discussion du moins, &
un projet d'ensemble cobérent, méme s'il est vrai que les
nécessités du consensus politique édulcorent parfois enchemin
la pureté du dessein ariginel,

L'imposition directe des revenus des personnes, qui a
constitué partout le principal objet des réformes, souffre en
France de maux hien connus : en dépit d'un baréme trés
progressif, son rendement est relativement faible, en raison
de l'importance des exonérations — qui font que plus de la
moitié de foyers {iscaux échappent 4 tout impdt sur leurs
revenus — et du grand nombre de mesures incitatives qu'il
comporte, Tant du point de vue de Pefficience que de celui
de la justice distributive, il convient sans doute de considérer
que les cotisations sociales, des salariés en tout cas, sont partie
intégrante de la fiscalité des revenus "', auquel cas le régime
de préléevements directs dans son ensemble apparail sensi-
blement moins progressif, et son rendement plus substantiel.
Mais ce régime semble i la fois excessivement progressif,
dans la perspective de l'efficience, etrelativement peu efficace,
en termes de redistribution des revenuos. Il est probablement
possible d'en améliorer les performances selon ces deux
critéres, en s'efforgant de concilier, & 'exemple des nouvelles
fiscalités étrangéres, une progressivité moyenne suffisante et
une moindre progressivité marginale, pas seulement au sommet
mais sur l'ensemble do baréme.

Par ailleurs, la multitude d'exonérations et d'incitations
specifiques qui caractérise le systéme en vigueur ampute sin-
guligrement l'assiette de 1'impdt, tout en nisquant, du fait de
sa complexité méme, de ne pas produire les résultats escomp-
tés. La neutralité du régime fiscal n'est pas nécessairement
souhaitable et il se peut que le gouvernement soit fondé i
tenter d'influencer, par des mesures fiscales spécifiques, les
comportements des contribuables en matiére de choix
familiaux, d'épargne, de placements, etc. Mais il convient de
s'assurer que les elfets sont suffisants pour justifier les pertes
de recettes consenties el les colits qu'engendrent, pour les
contribuables et pour l'administration fiscale, la complexi-
té du systéme. Et gu'en outre ces encouragements ne
compromettent pas la réalisation des autres objectifs de la
fiscalité, singuliérement l'instauration d'une structure de
revenus aprés impdts plus «justes,

Comme le montrent les exemples érangers, entrepren-
dre une réforme fiscale permet, sinon de résoudre tous ces
problémes, du moins de les poser de maniére explicite e
cohérente,

Jacques LE CACHEUX
Département des études de V'OFCE



QUELLE CROISSANCE ? QUEL PARTAGE ?

Répartir les fruits de la croissance, théme numéro un de
larentrée. Deux conceptions majoritaires s"affrontent en cette
période d'activité plus forte que prévu,

L'une, prudente, celle des gestionnaires, prend acte des
bons résultats récents, mais les tient pour fragiles, et ne
souhaite pas hypothéquer 'avenir. Ce qui a été produit doit
Etre réparti par tiers, le premier pour I'emploi — la réparation
du passé —, le deuxiéme pour I'investissement — la pré-
paration de ["avenir —, le dernier enfin pour la satisfaction
du présent.

L’autre, optimiste, celle des mandataires voit s'évanouir
les symptimes de crise, et croit en les vertus de la croissance
auto-entretenue, Il est possible dés maintenant de répartir in-
tégralement les gains de productivité, tenant pour assuré que
d'identiques suivront demain.

Ce ne sant pas [ loin s"en faut, les positions extrémes.
Les austéres font valoir que pour un pays manifestant un
retard d'investissement par rapport i ses partenaires, tous les
gains de productivité doivent servir i recapitalizer |'écono-
mie. On se rapprochera ainsi au plus vite d’un sentier de
croissance optimal. A I'opposé les égalitaires n'acceptent pas
de devoir supporter les erreurs passées de gestion économique
el considerent que la répartition des revenus courants est déji
trop distordue & I'avantage du capital. Pour eux un rattrapage
des salaires s'impose, au deli des gains de productivité,

A défaut de prendre parti, il nous faut au moins estimer
les termes du débat. Celui de la croissance : laquelle avons-
nous connu 7 Quelle sera-t-elle ? Celui de la répartition :
quel est Vacguis 7Y a-t-il des faits nouveaux tendant a la
modifier 7

Sur avcune des questions posées il o'y a de réponse
précise. En raison tout autant des aléas statistiques que des
incertitudes sur Mavenir, Aussi ne peut-on avancer que des
ordres de grandeur.

Sur la croissance tout d’abord. Seules sont connues avec
une relative fiabilité la production industrielle du premier
semestre 1989 et les prévisions qualitatives des chefs d'en-
treprise portant sur le troisiéme trimestre. Sur cette base on
peut estimer que 1"activité industrielle sera pour ['ensemble
de I'année supérieure de 4 4 4,5 % i celle de 1988, Est-ce
suffisant pour annoncer diés maintenant un PI1B en hausse de
4 % en volume sur 1’an passé 7 Ce chiffre parait prématu-
rément optimiste si 'on considére que la consommation
augmentera de moins de 3 % cette année (sans quoi notre
déficit extérieur s'aggraverait), freinant ainsi la production
des commerces et services associés, que les transports sont

Production — emploi — salaire
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affectés par le ralentissement des biens intermédiaires, que
'agriculture vit sur ses stocks, et que le climat doux n'a pas
€té favorable aux dépenses d'énergie. Seul le BTP vient en
renfort de I'industrie, mais, pour I'heure, les comptes natio-
naux trimestriels disponibles sont trop fluctuants pour en
apprécier 'exacte contribution,

L activité peut-elle se renforcer prochainement ? Du cité
de la demande des ménages la situation est ambigué : d'aprés
les indicateurs quantitatifs le pouvoir d’achat se serait au
mieux stabilisé au deuxiéme trimestre aprés une progression
ralentie et le taux d'épargne baisserait ; d'aprés les enquétes
d’opinion la situation financiére resterait jugée satisfaisante
el soutiendrait sans excés les intentions d’achat de biens
durables (INSEE), 1'épargne de précaution se renforgant
simultanément (CREP). Ce semestre-ci le pouvoir d’achat
va s'accroitre, mais une part des gains sera affectée d’emblée
i I"épargne, notamment pour rembourser les traites accumu-
lées. Avec la généralisation du crédit, toute inflexion de son
essor conduit & prélever sur les achats courants pour financer
les biens durables,

Les entreprises industrielles ont revu en hausse leurs
dépenses d'équipement pour 1989, Ceci était conforme aux
prévisions établies sur la base du climat des affaires. Les
prafits sont en hausse, 1Taisance des trésoreries reste i des
sommets, les capacités de production se sont & nouveau
lendues. Le gros des restructurations est derriére nous, mais
la modernisation reste, dans les projets, en concurrence avec
I'élargissement des capacités. Pour produire davantage 1’an
prochain il faudra done non seulement accrofire les effectifs
mais surtout impliquer davantage la main-d’@uvre en place.
A comportement inchangé cela exclut d'accroitre la produc-
tion de plus de 3 % 1"an prochain, sauf i accentuer les tensions
inflationnistes,

Et la productivité du travail ? Ses gains se sont amplifiés
ces derniéres années, et dépassent 2 % 1'an pour 1'ensemble
de 'économie. Le décalage entre production et emplai fait
que les années de forte croissance sont aussi celles de fore
productivité, Cet effet cyclique est peut-&tre un peu mains
marqué & présent, une longue période de restriction des
effectifs employés avant précédé lareprise, Ce qui en subsiste
ablige cependant & mettre en doute le maintien en 1990 des
2 S0 de productivité si la croissance n'est que de 3 %,

Dans la période récente, du deuxidéme trimestre 1988 au
deuxiéme trimestre 1989, le pouvoirdachat du salaire horaire
n'a gagné officiellement que 0,5 % (ministére du Travail),
I'emploi salarié s”est aceru d’environ 2 % (moyenne INSEE-
UNEDIC), les profits ont plutit gonflé leur part (sources
financiéres et INSEE). En moyenne annuelle 1989 emploi
et profits auront donc chacun un gros tiers. Pour équilibrer
la répartition il faudrait que primes et intéressement avoi-
sinent 1 % du salaire annuel, C’est 4 peu prés la propasi-
tion faite aux fonctionnaires.

Four 1990, si la productivité gagne moins de 2 %, 'emploi
s'attribuera encore probablement la plus grande part de la
croissance, Dans ce cas ni le pouvoir d'achat ni les profits
ne sont assurés de toucher leur tiers, quelle que soit 1'intensité
des conflits que pourrait susciter une haute conjoncture. La
seule bonne issue réside dans la recherche conjointe des gi-
sements de productivité que recélent encore les entreprises
frangaises, i en juger par les comparaisons internationales
récentes,

Philippe SIGOGNE
Directeur du département des diagnostics de 'OFCE
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Diagrammes d'actualité

Département des diagnostics de 'OFCE
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Les prix & la consommation
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Les prix de détail ont augmenté de 0,2 % en aocit, soit 3,4 %
sur un an. En glissement sur dowze mois notre écart d inflation avec
I"Allemagne fédérale, gqui §'est nettement réduit en débur d année,
reste inchangé (i 0,5 point), La hausse des prix est traditionne|le-
ment fible en aoiit, Ce résultat a cependant été acquis malgré les
tensions persistantes sur les prix alimentaires et en dépit du relé-
vement des tarils du gaz (2,5 % le 5 aoiit), des reliquats de hausses
du tabac (3 % le 17 juillet) et des automobiles. 11 a &6 favorisé par
la baisse du prix de "essence (1,9 %). En septembre, celle-ci ne
s¢ prolongerait pas, mais la réduction du taux de TVA de 28 % 3
25 (le 8 septembre pour les véhicules, le 13 septembre pour les autres
produits hormis le tabac et les jeux de hasard) produira ses premiers
effets, Elle minorera de (0,14 point 'inflation en 1989,

Consommation des ménages et immatriculations
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La consommation en produits manufacturés, qui depuis le pic
atteinten janvier avait reculé presque chague mois, a connu un regain
durant 1'été. Elle aurait progressé de 1.3 % au troisigme trimestre
{apriss — 2 %) ; ce qui laisse prévoir, compte tenu de Pamélioration
du pouvoir d'achat en fin d'année, une consommation totale en
hausse de 2,7 % en 1989, Comme 1'an passé, les immatriculalions
d automobiles se sont fortement replides au premier semestre
(~ 1,8%) pour rebondir en juillet (+ 10,6 %) avec le nooveau
millésime. Cette tendance se prolongerait aw demier trimestre. La
baisse de la TVA sur l'automobile devrait en effet  doper les
intentions d’achats, déjd soutenues en mai dernier, méme si les
avantages fiscaux 1iés au leasing ont été supprimés. Les immatri-
culations pourraient largement dépasser 2,3 millions en 1989,

ETRANGER

Les prix & la consommation

Eythme annuel en %, cvi, mm3
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La modération des prix au cours des mois récents atténue les
risques inflationnistes dans les principaux pays indusirialisés. Les
hausses parfois brutales observées en débur d’annde, qui résultaient
de mesures fiscales exceptionnelles, du renchérissement du pétrole
ou de surchauffes internes, avaient alimenté les craintes d'une ac-
célération durable de Uinflation. Au cours des quatre premiers mois
["augmentation des prix & la consommation atteignait 6.8 % IMan
aux Etats-Unis 6,2 % en Europe et 4.9 % au Japon. Le ralentissement
de 'activied aux Erats-Unis el au Royaume-Uni, en méme temps
que "évolution favorable du cours des matiéres premidres on
atténué les hausses durant 1'été, Entre juin et aoft Pinflation n'a
éré que de 1,6 9% ["an aux Etats-Unis et 3.6 % 'an en Europe, Son
taux a érd moindre encore entre juillet et aodt.

Investissement allemand en biens d'équipement
Milliards de DM constants de 1980
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L'investissement en biens d’équipement a progressé de 7.9 %
en volume au second trimestre par rapport au trimestre précédent.
Sur I'ensemble du semestre la hausse atleint 9 % par rapport i la
moyenne de 1988, Ce mouvement est di & l'extension des capacités
rendue nécessaire par des taux d utilisation historiquement élevés
(89 % en juin). Il accompagne une révision & la havsse par rapport
au début de I"année des prévisions d'expansion, et des plans d'in-
vestissement des firmes industrielles © selon UIFO, tandis qu'au
premier trimestre la croissance attendue du chiffre d'affaires pour
L989 érait de 4,5 %, aw deuxiéme trimestre elle érait de 6 %, Cetle
évolution résulte des perspectives favorables des demandes étran-
péres, composées & 55 % de biens d’équipement, et donc de 'effort
aceru d'investissement des partenaires de la RFA.

LtMservataire Frangals des Conjonciures Econamigues {OFCE) publie sous le méme titre « Observations et diagnostics éconamigues »
une Revae trimestrielle et une Letire le dernier vendredi du mois, sauf en juillet et aot, Les signataives s'expriment d titve personnel.,

ABONNEMENTS LETTRE REVUE REVUEET '
Tarifs 1989 10 n®fan 4 n®fan LETTRE

Institutions, Entreprises 150 F 330F 420 F |

Particuliers | T3 F 210F 250F ,

Les demandes d' abonnement sont & adresser & 'OFCE avee un chégue & Fordre de FMSP-OFCE-Publications.
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