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VERS UNE GRANDE REFORME FISCALE ?

Guillaume Allegre et Mathieu Plane
OFCE

Une fois n’est pas coutume, la fiscalité est au centre de la campagne
électorale et du débat public. La crise économique et 1'objectif de
réduction des déficits, partagé par les principaux candidats a 1’élection
présidentielle, bousculent les discours électoraux traditionnels. Pour le
candidat socialiste, la réforme de I'impot est aujourd’hui le principal
instrument pour atteindre 1'équilibre budgétaire et la justice fiscale et
sociale. Contrairement a ses prédécesseurs, il met moins l’accent sur les
hausses de salaires (notamment via la hausse du Smic) et le partage de
la valeur ajoutée comme instrument de redistribution des richesses. La
crise économique a également bousculé le programme de la droite, qui
traditionnellement pronait la baisse des impOts (notamment de
I'imp6t sur le revenu) et des préléevements obligatoires (PO). Pour
réduire le déficit public, le gouvernement a entamé, depuis la fin 2010,
une politique de forte rigueur budgétaire qui devrait se poursuivre au-
dela de 2012, principalement par l’accroissement de la pression fiscale,
entralnant une hausse historique des taux de PO (voir article de
Mathieu Plane sur le cadrage budgétaire). Par ailleurs, ’annonce et le
vote d’'une « quasi-TVA sociale » (voir I'article d’Eric Heyer, Mathieu
Plane et Xavier Timbeau), juste avant ’élection présidentielle, va a
contre-courant des habitudes électorales. Sur la période 2007-2012,
rarement un gouvernement aura été aussi actif en matiere de fiscalité :
une premiere partie de mandat marquée par les baisses de préleve-
ments - défiscalisation des heures supplémentaires, création du
«bouclier fiscal », déductibilité des intéréts d’emprunt, réforme de
I'ISF et des droits de succession, réforme de la taxe professionnelle,
baisse de la TVA dans la restauration —, une seconde partie axée sur la
hausse de la pression fiscale pour redresser les comptes publics - réduc-
tion des niches fiscales et sociales, hausse des préléevements sur le
capital, augmentation du taux de TVA réduit, et enfin, vote d'une
« quasi-TVA sociale » visant a redonner de la compétitivité a 'industrie
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francaise. Les objectifs poursuivis par le gouvernement auront été
nombreux : réhabiliter le travail, aider a l’accession a la propriété,
améliorer 'attractivité fiscale de la France dans un premier temps (loi
TEPA de 2007) puis, a la suite de la crise économique, réduction des
déficits, amélioration de la compétitivité et convergence franco-alle-
mande (Loi de finances rectificative de 2011). Si I'objectif de réduction
des déficits est partagé par les principaux candidats a 1’élection prési-
dentielle, le clivage politique concerne la mise en avant de 1’objectif de
justice sociale d'une part ou de compétitivité d’autre part.

Avec le livre et le site internet, Pour une révolution fiscale, Camille
Landais, Thomas Piketty et Emmanuel Saez (LPS, par la suite) ont réussi
un tour de force : en liant un constat empirique a une proposition de
réforme fiscale extrémement précise, en publiant un essai et en
ouvrant un site internet rendant public les sources brutes ainsi que les
programmes permettant de simuler des réformes alternatives ou de
reproduire les résultats des auteurs, ces chercheurs se sont posés au
centre du débat public, politique et scientifique. Henri Sterdyniak,
dans son article, voit un certain nombre de convergences avec
I'ouvrage de LPS mais il présente aussi trois désaccords. Il propose
notamment une critique de la méthode, des hypotheéses de travail et
donc des résultats et des propositions de LPS. Mais, si la méthode et les
hypothéses des auteurs sont critiquables et critiquées, c’est parce
qu’elles sont explicites et transparentes : leurs conclusions sont ainsi
réfutables, ce qui correspond a une démarche scientifique. Par ailleurs,
I’objectif explicite de peser sur le débat politique est également atteint.

Ce numéro de la série « Débats et politiques » de la Revue de I’'OFCE
entend approfondir le débat sur la réforme fiscale. Il se situe dans la
continuation de la journée d’étude « Réforme fiscale » ayant eu lieu le
15 février 2012 a Sciences Po, et il est conforme a la mission de ’OFCE :
« Mettre au service du débat public en économie les fruits de la rigueur
scientifique et de 'indépendance universitaire ». Nous tenons a remer-
cier les participants et les discutants de la journée et notamment
Clément Carbonnier, Francois Legendre, Florence Legros, et Gilles
Rotillon qui ont accepté la publication de leurs commentaires. , ainsi
que Camille Landais, Thomas Piketty et Emmanuel Saez qui ont
accepté de nous envoyer leur commentaire. Nous remercions égale-
ment Nathalie Ovide pour l'organisation de la journée d'étude, Gérard
Cornilleau, pour ses conseils ainsi que Laurence Duboys Fresney pour
ses relectures et Najette Moummi pour la fabrication de cet ouvrage.

Quelles contraintes et quels principes ? Comment financer notre
protection sociale ? Quelles charges fiscales pour quels ménages ? Les
sujets abordés couvrent un champ tres large mais des problématiques
transversales se dégagent.


http://www.ofce.sciences-po.fr/pdf/revue/122/r122-7.pdf

Vers une grande réforme fiscale ?

La fiscalité entre consentement et fuite

Le principe du consentement a I'impo6t est un principe constitu-
tionnel affirmé en France dans la Déclaration des droits de I'homme et
du citoyen : « Les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou
par leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de la
consentir librement, d'en suivre 1'emploi, et d'en déterminer la quotité,
l'assiette, le recouvrement et la durée ». Ce principe est considéré
comme étant la base du parlementarisme moderne, notamment dans
les pays anglo-saxons (no taxation without representation). Au-dela de sa
dimension juridique, les sciences sociales s’intéressent aujourd’hui a la
dimension sociologique du principe. Ainsi, Nicolas Delalande
effectue une analyse historique des résistances aux réformes fiscales.
Outre qu’ils doivent réduire la résistance de groupes d’intéréts privés
préts a se coaliser dans des oppositions hétéroclites pour bloquer une
réforme, les réformateurs de I'impot doivent gagner l'adhésion de
I’administration, s’assurer de la conformité de ses moyens et des
compétences, et surmonter le scepticisme des spécialistes de finances
publiques et des politiques, pour qu’il n’existe pas de meilleurs impots
que ceux déja existants (selon 1’adage des fiscalistes : « Un bon impot
est un vieil impot »). L’auteur rappelle le paradoxe d’Olson, selon
lequel de petits groupes ayant beaucoup a perdre, et disposant d’'un
bon acceés a l'information et aux ressources politiques, peuvent se
mobiliser de maniére plus efficace qu’'un large groupe au sein duquel
les gains sont répartis de maniere plus diffuse.

La suppression des niches fiscales et sociales pose la question de la
légitimité des résistances a 1'impot (selon l'adage, «devant chaque
niche, il y a un chien prét a mordre »). D’une part, un grand nombre de
niches fiscales et sociales poursuivent des objectifs économiques et/ou
sociaux légitimes, mais d’autre part, comme le souligne Nicolas Dela-
lande, leur multiplication accroit la présence de groupes défendant des
intéréts privés lors du processus d’élaboration des politiques fiscales.

Frédéric Gannon et Vincent Touzé, a propos du financement des
retraites, et Francois Legendre, a propos de I'imp0ot sur le revenu, insis-
tent sur les taux marginaux d’imposition implicites auxquels les
individus sont censés réagir. Ils posent la question : qui veut-on inciter
a travailler et quand (en début de carriére, lorsque les enfants sont
dépendants, quand on s’approche de la retraite) ?

L'imposition du patrimoine est soumise a de fortes contraintes, que
ce soit en termes de consentement ou en termes de fuite. Ainsi,
I'imposition de 1'héritage, taxation la plus légitime pour les écono-
mistes et les philosophes, est proche de sa disparition dans de
nombreux pays. Elle a été réduite en France alors qu’elle ne concernait
déja que peu de ménages. De plus, dans un systeme ou les plus-values
latentes ne sont pas taxées et celles réalisées le sont moins que le flux
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de revenu généré par le capital, les détenteurs de patrimoine sont
incités a réaliser des gains en capital plutdét que de recevoir des
revenus. La proposition de Guillaume Allegre, Mathieu Plane et
Xavier Timbeau de taxer les plus-values en fin de vie (ou a la sortie
définitive du marché) limiterait cet effet et rétablirait une taxation

élevée lors de la transmission des patrimoines.

On peut dresser un parallele entre l’exil fiscal et les fuites de
carbone telle que décrite par Eloi Laurent et Jacques Le Cacheux. La
mondialisation réduirait la pertinence des frontieres nationales et la
possibilité de taxation dans un seul pays. Avec leur proposition de
Taxe sur le Carbone Ajouté (TCA), Eloi Laurent et Jacques Le Cacheux
réaffirment la pertinence du niveau national et défendent le caractere
réaliste de la mise en place d'une taxation du carbone dans un seul
pays. Gilles Rotillon émet des doutes sur la possibilité de mise en
ceuvre d'une telle proposition qui nécessiterait une comptabilité
carbone utilisant une nomenclature tres détaillée au niveau européen,
voire mondial, puisqu’elle serait nécessaire de mesurer le contenu en
carbone des importations.

Une « révolution fiscale » ou des réformes incrémentales ?

Dans leur ouvrage, LPS soutiennent que seule une réforme
d’ampleur de la fiscalité sur les revenus des ménages permettra de
«rompre avec l'inertie fiscale ». Ils proposent la création d’'un nouvel
impot sur le revenu remplacant la contribution sociale généralisée
(CSG), l'actuel impot sur le revenu, le prélevement libératoire et la
prime pour 'emploi. Le nouvel impdt serait individualisé et prélevé a
la source sur les revenus du travail et du capital. Les niches fiscales
seraient supprimées ; l’assiette serait ainsi beaucoup plus large que
I'assiette actuelle de I'impot sur le revenu, ce qui permettrait de réduire
les taux d’imposition nominaux moyens et marginaux. Une telle
approche souléve plusieurs problemes. Henri Sterdyniak approuve
I'idée de fusion entre la CSG et I'IR mais conteste l'individualisation. 11
souligne également que de nombreuses niches sont justifiées afin de
prendre en compte la capacité contributive des ménages pour des
raisons sociales ou pour atteindre des objectifs 1égitimes. Les marges de
manceuvre sont donc faibles puisque ces dépenses fiscales devraient
étre financées par des subventions. Mireille Elbaum arrive a la méme
conclusion de « marges de manceuvre circonscrites » concernant les
niches sociales. De méme Guillaume Allégre souligne que I’abandon
du systeme de quotient familial devrait étre compensé par des aides
directes pour les parents isolés, les individus ayant élevé un enfant
seul, et les familles nombreuses. En proposant de supprimer
I’ensemble des niches et en individualisant I'impo6t sans tenir compte
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de situations spécifiques auxquelles le systeme actuel répond, on peut
craindre que LPS surestiment les gains, et donc sous-estiment les taux
d’'imposition et le nombre de perdants et de gagnants qu'impliquerait
la réforme proposée.

Mireille Elbaum souligne que les propositions visant a modifier le
financement de la protection sociale ne font guére apparaitre
d’« alternative miracle. Par exemple, la « TVA quasi-sociale » votée par
le Parlement devrait avoir des effets positifs limités dans le meilleur des
cas, voir négatifs dans le moins bon, comme le confirment Eric Heyer,
Mathieu Plane et Xavier Timbeau. Mais comme le souligne Clément
Carbonnier, pourquoi se passer d'un instrument dont le gain est faible
si le colGt est nul ? La variété des objectifs et des contraintes, la
complexité du systeme socio-fiscal obligent peut-étre a se contenter de
réformes incrémentales dont le gain est faible mais positif. Nicolas
Delalande souligne que le hiatus entre les appels a la «révolution
fiscale » et le caractére incrémental des réformes effectivement appli-
quées semble étre un trait caractéristique des politiques fiscales. Si les
réformes appliquées au début du XX° siecle ont bouleversé les principes
de I'imposition, elles I'on fait dans un contexte de prélevements bas : a
I’époque, les taux de prélevement de dépassaient pas les 15 % du PIB.
Aujourd’hui, avec un taux de prélevement obligatoire situé autour de
45 % du PIB en France, les marges de manoceuvre seraient plus réduites.

Jacques Le Cacheux plaide pour une réforme fiscale beaucoup plus
large sur l'ensemble des prélevements. Les trois blocs de la fiscalité
seraient concernés : les impodts de rendement (TVA), les taxes pigou-
viennes, notamment environnementales (taxe carbone) et les impots
redistributifs (CSG, IR). La mise en place de taxes pigouviennes élevées
permettrait d’orienter la reprise économique dans les directions jugées
souhaitables, notamment en termes de croissance soutenable,
économe en consommation de carbone. Toutefois de telles taxes sont
de mauvais imp6t de rendement puisque l’objectif final est de réduire
leur assiette. L’augmentation d’imp06ts a fort rendements telles que la
TVA permet de combiner des préléevements €levés et un maintien de la
compétitivité dans le contexte d'une économie ouverte et financia-
risée. Enfin, les effets éventuellement anti-redistributifs de la mise en
place des taxes pigouviennes et de 'augmentation des impots sur la
consommation devraient étre compensés par la refonte des impots sur
le revenu. Dans cette perspective, la fusion de I'IR et de la CSG dans un
grand impot progressif respectant 1'équité verticale aurait pour objet de
rendre acceptable une plus grande réforme fiscale qui permettrait de

.....

sentier plus soutenable.
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Le retour des idéologies... dans le bon sens du terme

L’économie est une science morale. Les débats sur la prise en compte
de la famille l'illustrent de nouveau. Malgré les relativement faibles
montants engagés, la réforme éventuelle du systéme de quotient fami-
lial provoque des débats virulents. Henri Sterdyniak reproche a Camille
Landais, Thomas Piketty et Emmanuel Saez de « hair les familles »
lorsqu’ils affirment que «l’administration fiscale doit cesser de se
soucier de qui vit en couple avec qui ». Camille Landais, Thomas Piketty
et Emmanuel Saez répondent qu’au contraire, la réforme proposée
garantit la neutralité de la fiscalité. Guillaume Allégre apporte un éclai-
rage sur l'origine des contradictions apparentes entre ces auteurs. Henri
Sterdyniak affirme que «Le quotient familial est une composante
obligée de I'imp0t progressif » alors que LPS écrivent « De maniere plus
fondamentale, la complexité du fonctionnement du quotient familial
masque son deuxieme grand défaut : son importante régressivité ». Si
ces deux affirmations ne sont pas nécessairement contradictoires (il est
possible d’affirmer que le principe du quotient familial est une compo-
sante nécessaire de l'impdt progressif mais que son application est
régressive), il serait illusoire de vouloir réconcilier les auteurs, leur diffé-
rend découlant de conceptions différentes des relations entre I’Etat et la
famille. Mahdi Ben Jelloul et Clément Schaff proposent une réforme
de la politique familiale qui s’appuie sur le diagnostic d'une modifica-
tion profonde de l'institution au long du XX€ siécle et de ’absence de
remise a plat du systéme social.

En entremélant intéréts privés (quelles charges pour quels
ménages ?) et sociaux (quels instruments pour quels objectifs ?), la
question fiscale est par essence normative. Il est illusoire de vouloir
limiter le débat économique a propos des objectifs attribués aux instru-
ments au seul dilemme classique entre redistribution et efficacité.
Comme l'illustrent les débats dans ce numéro, la mesure n’est pas
neutre. Guillaume Allégre montre que selon la facon dont sont repré-
sentés les gains liés au fonctionnement d'un méme impdt-type avec
quotient familial, ’avantage fiscal lié a ’enfant peut étre croissant avec
le revenu, décroissant ou indépendant du revenu. La norme affecte la
mesure. De méme, Henri Sterdyniak conteste la conclusion de LPS en
termes de régressivité du systeme fiscal. En utilisant les mémes
données, il arrive a une conclusion inverse, en élargissant le champ des
instruments qu’il est pertinent de retenir dans l’analyse ou en ne
restreignant pas l'analyse aux plus aisés. En économie, comme dans
bien d’autres sciences, 'accord sur ce qui compte ne s’'impose pas natu-
rellement. Représenter le monde fait ainsi 1'objet d’une lutte
scientifique et politique.
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SOUTENABILITE ET JUSTICE ECONOMIQUE
FINALITES ET MOYENS D’UNE REFORME FISCALE

Jacques Le Cacheux
OFCE et Université de Pau et des Pays de I’Adour

Les évaluations purement comptables des propositions de réforme fiscale
des candidats aux élections présidentielles occultent I'essentiel et conduisent a
des visions partielles des grands défis. Faut-il, pour rendre la fiscalité francaise
plus juste, sacrifier 1’efficacité économique ? Doit-on privilégier 'augmentation
des recettes fiscales au détriment de la croissance ? Faut-il privilégier I’emploi et
la compétitivité aux dépens de la justice ? Et doit-on remettre a plus tard les
impératifs de soutenabilité environnementale pour privilégier la reprise a court
terme ? Les diagnostics sur les défauts de la fiscalité francaise font I'objet d'un
relatif consensus : trop peu redistributive, pesant trop sur le travail et insuffi-
samment sur les ressources naturelles et les activités génératrices de dommages
environnementaux. Pourquoi, des lors, ne réformer que 'impot direct sur les
ménages, ou ne créer qu'une « TVA sociale », ou encore ne développer qu’'une
fiscalité écologique ? Inclure, dans une méme réforme fiscale les trois grandes
catégories de prélevements — sur les revenus et les patrimoines, sur les ressources
naturelles et les activités polluantes et sur la consommation — permet de conci-
lier les objectifs et les contraintes de toute réforme fiscale: assurer la
soutenabilité, tant des finances publiques que de la croissance économique, tout
en promouvant la justice.

Mots-clés : fiscalité, réforme fiscale.

En 2012, comme lors de chaque campagne électorale pour
I’élection présidentielle, les annonces de modifications plus ou
moins radicales de la fiscalité francaise ne manquent pas et chacun
s’empresse de les chiffrer, comme si les cotlits ou les recettes
attendus ne dépendaient pas avant tout de leur incidence sur les
comportements et, en définitive, sur la croissance économique. Le

Revue de I'OFCE / Débats et politiques — 122 (2012)
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débat semble se résumer a un affrontement entre les tenants de la
compétitivité et de 'attractivité du territoire national et ceux de la
justice fiscale, les premiers pronant un allégement des cotts du
travail, quitte a augmenter les prélévements sur la consommation,
les autres un alourdissement de la fiscalité sur les hauts revenus et
les patrimoines, feignant d’ignorer les contraintes naissant de la
mobilité des entreprises, des personnes et des capitaux. A la diffé-
rence de la campagne de 2007, I'extréme faiblesse des perspectives
de croissance économique et la situation tres dégradée des comptes
publics interdisent les promesses d’allégements massifs des préle-
vements obligatoires, si commodément baptisés réformes fiscales
lors des précédentes campagnes €électorales.

En réalité, méme si chacun - ou presque - s’accorde sur la
nécessité de contenir, voire de réduire, les dépenses publiques afin
de ramener, a plus ou moins bréve échéance, I’endettement public
sur un sentier soutenable, une hausse des recettes fiscales semble
quasi inévitable, a moins d’envisager une remise en cause
profonde du systéme francais de protection sociale : si la France se
singularise par un niveau de dépenses publiques parmi les plus
élevés d’Europe — et du monde -, ses dépenses publiques hors
protection sociale sont, au contraire, parmi les plus basses des pays
ayant un niveau de développement comparable (Timbeau, 2012),
et ont déja subi, depuis plus d’'une décennie, une compression
telle — qu'il s’agisse de la police, de la justice, de la défense, de
I’éducation — qu’une rigueur plus drastique en menacerait grave-
ment le fonctionnement, sauf a concevoir un désengagement du
secteur public au profit du secteur privé dans certaines de ces fonc-
tions, ce que personne n’évoque; quant a une éventuelle
réduction des dépenses publiques de santé et de retraites — qui
constituent les deux principaux postes de la dépense sociale -, elle
ne ferait que transférer le fardeau financier sur les ménages, creu-
sant ainsi les inégalités.

Les derniers mois de 2011 et les premiers de 2012 ont, d’ailleurs,
déja été émaillés de changements de 1égislation fiscale, les impéra-
tifs politiques et la dégradation des perspectives de croissance,
donc de redressement des finances publiques, incitant le gouverne-
ment a revenir sur une bonne part des mesures-phares prises depuis
2007 en la matiere : en juin 2011, le bouclier fiscal a été aboli
tandis que I'Impdt de solidarité sur la fortune (ISF) était substan-
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tiellement simplifié et allégé; le taux réduit de TVA sur les
dépenses hors alimentation a été porté de 5,5% a 7% en
novembre (avec effet au 1°" avril 2012) ; un prélévement excep-
tionnel de 3 % sur les hauts revenus a été institué a titre provisoire
et les prélevements sur les revenus du patrimoine ont été alourdis,
tandis que plusieurs niches fiscales — dont le fameux « Scellier » sur
le logement locatif — ont été abrogées ; enfin, en mars 2012, une
augmentation du taux normal de TVA, de 19,6 % a 21,2 %, a été
votée par le Parlement, avec effet a 1°" octobre 2012, en contre-
partie d'une baisse des charges patronales ciblée sur les salaires
compris entre 1,6 et 2,2 SMIC.

Hausse de la TVA contre hausse de l'impdt sur les hauts
revenus : « antisociale » contre « antiéconomique », le débat sur la
réforme fiscale procede a coup d’anathemes. Quant a la fiscalité
écologique, elle n’est gueére mentionnée. Les systémes fiscaux
modernes sont pourtant constitués d'une multitude d’instru-
ments : les différents « préléevements obligatoires » — imp0dts, taxes,
contributions, cotisations, etc. — forment un ensemble complexe
(Le Cacheux, 2008), dont les frontieres sont d’ailleurs mouvantes,
comme le suggerent les réflexions sur le financement de la protec-
tion sociale (Elbaum, 2012). Dans ces conditions, il n’est pas de
bonne politique — et encore moins de bonne économie — de se
cantonner a l'usage d'un seul instrument, quand les objectifs et les
contraintes sont multiples.

1. Objectifs, contraintes et instruments de la fiscalité

Depuis ses lointaines origines jusqu’a nos jours, la fiscalité a
toujours poursuivi des objectifs multiples, dont l'importance rela-
tive a varié dans le temps, comme le montrent notamment les
débats animés qu’elle a suscités, en France, depuis I'avenement de
la démocratie (Delalande, 2011). Dés les premieéres décennies du
XX¢€ siecle, il a toutefois été admis par la plupart qu’une fiscalité
moderne devait remplir trois grandes fonctions: le rendement,
d’abord - procurer au secteur public des recettes d'un montant
suffisant pour couvrir ses dépenses — ; la redistribution — grace a la
progressivité de I'imp0ot, frappant proportionnellement davantage
les plus aisés —; et la correction des signaux de prix de marché que
la société juge inappropriés — qu'il s’agisse du prix des tabacs ou des
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alcools, de ceux des sodas sucrés, des cotits des activités polluantes
ou, au contraire, des dons aux ceuvres caritatives. Certains libéraux
continuent, il est vrai, de ne reconnaitre pour légitime que la
premiere de ces fonctions, et préconisent donc le recours a un
impdt unique et proportionnel — une flat tax —; mais bien peu de
pays s’y conforment et la plupart des pays développés mobilisent
une gamme assez large d’instruments fiscaux dont l'importance
relative varie dans le temps en fonction des priorités et des
contraintes qu’'imposent, notamment, les technologies, I’organisa-
tion économique et I’environnement international.

En France, dont la longue tradition d’interventionnisme public
a nourri I'imagination fiscale, les instruments de prélévement sont
nombreux — trop sans doute! — et variés. La complexité du systéme
fiscal et la grande technicité qu’elle impose risquent toutefois d’en
faire perdre de vue les finalités essentielles.

1.1. Eléments de diagnostic sur le systeme fiscal francais

Les maux dont souffre le systeme fiscal francais sont connus et,
en dépit de différences d’appréciation, un certain consensus se
dégage des nombreux diagnostics portés ces derniéres années? :
outre sa complexité, qui le rend peu lisible pour les contribuables,
et son incessante variabilité qui nourrit la méfiance et nuit a la
prévisibilité, particuliecrement dans le contexte des choix d’inves-
tissement — des entreprises ou des ménages —, il apparait comme
une source d’importantes distorsions économiques et sa redistribu-
tivité est souvent jugée insuffisante.

Parce que le niveau de socialisation de certaines dépenses y est
élevé et que la protection sociale y est entendue, la France affiche
I'un des taux de prélévements obligatoires les plus élevés de I'UE et
du monde, bien qu’en baisse depuis plus d’'une décennie, et de
maniere plus marquée pendant la Grande Récession de 2009
(graphiques 1a et b). Ce taux atteint 43,1 % en 2011 selon I'INSEE.

1. Selon le recensement d’Eurostat, le systeme fiscal francais comporte une centaine
d’instruments de prélévement, contre environ une cinquantaine en Allemagne et dans la
plupart des autres pays européens. Nombre de ces instruments fiscaux frangais sont toutefois
anecdotiques et I'on gagnerait sans doute a en supprimer plusieurs.

2. Parmi les principales études, on peut, sans prétendre a 1’exhaustivité, citer : Bourguignon
(1998), Bourguignon et Bureau (1999), Saint-Etienne et Le Cacheux (2005), Conseil des
prélévements obligatoires (2011), Landais, Piketty et Saez (2011).
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Graphique 1a. Taux de prélevements obligatoires, 1995-2009
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Graphique 1b. Taux de prélevements obligatoires corrigé des fluctuations de
I'activité, 1995-2009
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Source : Eurostat.

Toutefois, comme le montre 'exemple des pays scandinaves,
une telle pression fiscale globale n’est, en soi, pas nécessairement
un handicap, pourvu que la structure du prélevement en répartisse
la charge économique d'une maniére qui nuise le moins possible a

3. Les comparaisons sont faites ici avec 1’Allemagne et, pour le taux de prélévements
obligatoires, il est intéressant d’observer que le rapprochement récent est spectaculaire, surtout
lorsque 'on corrige les données brutes des fluctuations de ’activité. Il est notoire que les pays
scandinaves ont des taux de prélevements obligatoires plus élevés encore que ceux de la France :
48,1 au Danemark, 46,9 en Suede, 43,1 en Finlande, en 2009.
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'efficacité économique. Or la France se distingue également par
une structure fiscale particuliérement déséquilibrée, notamment
au regard des pratiques fiscales de nos principaux partenaires euro-
péens, en grevant plus lourdement qu’ailleurs les revenus du
travail, et relativement moins les dépenses de consommation et,
dans une moindre mesure, I’énergie (graphiques 2, 3, 4)%.

Graphique 2. Taux implicite d’imposition des revenus du travail, 1995-2009, en %
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Source : Eurostat.

Graphique 3. Taux implicite d'imposition de la consommation, 1995-2009, en %
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Source : Eurostat.

4. Les taux implicites d’imposition utilisés dans ces comparaisons sont calculés par Eurostat.
Leur définition précise est donnée dans I’Annexe B d’Eurostat (2011). Les moyennes (UE27 ou
zone euro, selon les cas) sont des moyennes arithmétiques non pondérées. Le taux implicite
d’imposition du travail est un taux moyen apparent qui, dans cette définition, inclut les impots
directs sur les revenus d’activité.
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Graphique 4. Taux implicite d'imposition de I'énergie, 1995-2009, en %
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Source : Eurostat.

En revanche, les prélevements sur le capital et les revenus du
capital sont relativement plus lourds que dans la plupart des pays
voisins (graphique 5) et les prélevements sur les bénéfices des
sociétés ont un rendement proche de celui observé ailleurs dans
I'UE (graphique 6)°.

Graphique 5. Taux implicite d’'imposition du capital et des revenus du capital,
1995-2009, en %
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Source : Eurostat.

5. Ces évaluations globales sont compatibles avec des écarts importants sur certaines
catégories de contribuables ou d’actifs.
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Graphique 6. Recettes de I'imp0ot sur les bénéfices des sociétés, 1995-2009,
en % du PIB
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Source : Eurostat.

Par ailleurs, méme si leurs conclusions ne sont pas entierement
congruentes, de nombreuses analyses ont, ces dernieres années,
mis l’accent sur le caractére peu progressif, ou inégalement
progressif, de la fiscalité francaise. Certains (Saint-Etienne et
Le Cacheux, 2005, par exemple) ont souligné que la combinaison
d'un seuil de non-imposition a 1'imp6t sur les revenus (IR) des
personnes, impot familialisé, et d’'une imposition individuelle des
revenus des les premier euro, au titre de la Contribution sociale
généralisée (CSG) et de la Contribution au remboursement de la
dette sociale (CRDS), engendre des incohérences dans la réparti-
tion de la charge fiscale : bien que I’ensemble IR-CSG-CRDS puisse,
en pratique, étre considéré comme un dispositif unique de préleve-
ment direct sur les revenus des personnes, il est, de ce fait,
purement proportionnel et individuel en bas de 1’échelle des
revenus, pour devenir partiellement familialisé et progressif au-
dela du seuil de non-imposition. D’autres travaux ont, plus récem-
ment, souligné 'absence de progressivité, voire la régressivité de
cet ensemble pour les détenteurs de revenus élevés (Landais,
Piketty et Saez, 2011 ; Bozio et al., 2012).

A ces constats, dont certains éléments font I'objet de contro-
verses®, il convient d’ajouter que l'imposition du capital et des

6. Voir notamment, dans ce numéro, la contribution de Sterdyniak (2012b) qui remet en cause
les évaluations proposées par Landais, Piketty et Saez (2011).
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revenus du capital des ménages, bien qu’en moyenne ¢élevée, a été
profondément remaniée a plusieurs reprises ces dernieres années :
la loi TEPA (Travail, emploi et pouvoir d’achat) de 2007 a notam-
ment rendu plus protecteur le bouclier fiscal bénéficiant aux
détenteurs de patrimoines élevés et a allégé les droits de succession
et de donation ; en 2011, la suppression du bouclier fiscal donnait
lieu a une refonte de 'Impot de solidarité sur la fortune (ISF), sensi-
blement allégé, et la situation tendue des finances publiques
incitait le gouvernement a alourdir, a 'automne 2011, divers préle-
vements pesant sur les revenus élevés et ceux des placements
financiers; enfin les nombreux changements opérés sur les
« niches fiscales » et leurs modalités de plafonnement concernent
particulierement les détenteurs de revenus €levés. Tous ces change-
ments, dont les effets globaux se sont, pour l'essentiel, annulés’,
ont néanmoins pour conséquence de modifier la répartition fine
de la charge fiscale entre contribuables, notamment au sein des
catégories les plus aisées.

Au-dela, 1’évaluation de la progressivité du systéme fiscal doit,
comme le soulignait Bourguignon (1998), considérer, non seule-
ment 'ensemble des prélévements, mais aussi les transferts sous
conditions de ressources®, qui concourent indéniablement a la
progressivité en bas de 1'échelle des revenus (Sterdyniak, 2012),
mais ne sont pas généralement régis par les mémes regles que les
prélevements directs, notamment en ce qui concerne le traitement
des familles, avec ou sans enfants (Allegre, 2012). Sans oublier,
meéme si leur prise en compte est rendue délicate par la diversité des
situations locales, les impdts directs locaux qui peésent sur les
ménages, notamment la Taxe d’habitation (TH), dont les condi-
tions sont en partie liées au statut d’imposition a I'IR.

7. C’est ce que conclut la récente étude de Bozio et al. (2012) qui montre que les allegements
fiscaux consentis aux contribuables aisés en début de quinquennat ont été intégralement
compensés par les mesures prises en 2011. Il reste que pendant cing années, les bénéficiaires des
allegements de 2007 ont acquitté des prélevements plus faibles.

8. Dans son plus récent Portrait social, 'INSEE (2011) montre que les dépenses publiques —
notamment d’éducation et de santé —, réduisent aussi beaucoup les inégalités économiques
entre grandes catégories des ménages en France. Prendre en compte ces dépenses implique
toutefois de les imputer aux ménages qui en bénéficient et de leur attribuer une valeur
monétaire, ce qui ne peut se faire qu’au prix d’hypotheéses fortes, toujours discutables.
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1.2. Trompeuses apparences : I'incidence fiscale, une question
empirique

Evaluer les recettes ou la perte qu’engendrera une mesure
nouvelle, tout comme évaluer son impact sur la progressivité d'un
systeme fiscal est toutefois moins simple qu'il y parait. L’analyse
économique enseigne en effet qu'il est rare que le fardeau écono-
mique réel dun prélevement obligatoire soit intégralement
supporté par celui qui, légalement, est tenu de l'acquitter : l'inci-
dence du prélevement differe généralement de son impact
apparent. La raison en est que le contribuable est souvent en mesure
de modifier son comportement ou ses choix économiques en
réponse a I'impdt, de maniere a faire supporter a d’autres une part
au moins du prélevement. Ainsi le contribuable - surtout lorsqu'il
s’agit d’'une entreprise — a-t-il souvent la possibilité de modifier le
prix de vente de son produit ou de son service en réponse a un chan-
gement de fiscalité — ou, au contraire, de ne pas le modifier, comme
I'a illustré, en 2009, la quasi-absence de réponse des prix TTC affi-
chés par les restaurateurs et cafetiers a la suite de I’abaissement, de
19,6 % a 5,5 %, du taux de TVA imposé aux ventes de ce secteur”.

Dans les économies ouvertes caractérisées par une forte mobilité
des biens, des personnes — notamment les détenteurs de revenus et
de patrimoines élevés -, des capitaux et des entreprises, les
contraintes qui pesent sur toute réforme fiscale incluent les
possibles réactions des contribuables a des modifications des incita-
tions fiscales les concernant. Autrement dit, la soutenabilité d’une
réforme ne peut étre appréciée de maniere purement comptable ;
elle doit tenir compte des réactions des contribuables aux change-
ments d’incitations qu’ils subissent, donc des modifications des
choix économiques dont 'ampleur est une question éminemment
empirique. On distingue habituellement deux catégories de consé-
quences comportementales des modifications d’incitations fiscales :
celles qui sont de nature discrete — du type « tout ou rien » — égale-
ment désignées par la notion de « marge extensive », et celles qui
concernent le degré d’intensité de la participation du contribuable
auxquelles fait référence la notion de « marge intensive ». L’exil
fiscal ou le choix de non-participation au marché du travail font

9. Pour des analyses empiriques de l'incidence des modifications de taux de TVA, voir
Carbonnier (2010). Voir aussi le plus récent rapport du Conseil des prélévements obligatoires
(2011), qui analyse 'incidence des prélevements directs.
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partie de la premiere catégorie ; la modulation de l'offre de travail
ou de la consommation d'un bien de la seconde. Toutes ces consé-
quences influeront en retour sur les assiettes fiscales — c’est-a-dire les
bases du prélevement — et sur la croissance économique, condition-
nant ainsi la soutenabilité des finances publiques.

1.3. La double contrainte de la soutenabilité

Quelles que soient les préférences en termes de redistribution,
toute réforme fiscale est soumise a des contraintes, au premier rang
desquelles figure celle de soutenabilité qui est toutefois le plus
souvent comprise dans le sens le plus étroit de soutenabilité finan-
ciere. En effet, dans le contexte tendu des finances publiques
européennes, l'exercice est rendu plus ardu par la nécessité de
respecter une contrainte de solvabilité de long terme, voire de réta-
blir, a une échéance plus ou moins rapprochée, I'équilibre des
comptes publics, ce qui contraint toute réforme a un rendement
fiscal au moins égal — et en pratique supérieur, puisque les réduc-
tions de dépenses sont elles-mémes trés contraintes — a celui du
systéme en vigueur.

La soutenabilité financiere des comptes publics — c’est-a-dire la
possibilité d’une stabilisation voire, a terme, d’une réduction du
ratio d’endettement public — dépend non seulement de la capacité
des autorités a maitriser le « déficit primaire » — c’est-a-dire hors
charges d’intérét sur la dette publique —, mais aussi de « 1’écart
critique » — différence entre le taux d’intérét apparent!® sur la
dette existante et le taux de croissance économique. Dans les
conditions actuelles de financement des dettes publiques, le taux
d’intérét est directement déterminé par les marchés financiers,
donc par la perception qu’ont les investisseurs — influencés par les
agences de notation — de la crédibilité de la politique budgétaire et
fiscale annoncée. Quant aux taux de croissance économique
futurs, ils dépendent, dans une mesure plus large que ne le suppo-
sent la plupart des analystes des programmes électoraux!!, de

10. Le taux apparent est le taux moyen payé par les autorités publiques sur leur dette
financiére ; il est donc le reflet de tous les taux passés, et ne reflete qu’avec une certaine inertie
les variations des taux de marché, dans la mesure ou les Etats ne refinancent chaque année
qu’une part de leur dette publique.

11. Notons en effet que tous les chiffrages des programmes électoraux, notamment concernant
les propositions de modifications de la fiscalité, reposent sur une hypothése de croissance
économique exogéne, généralement la méme pour toutes les propositions, comme si elles
n’avaient aucune incidence sur le fonctionnement de I’économie.
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I'incidence de cette méme politique sur les choix économiques des
différents agents.

La soutenabilité des finances publiques est donc conditionnée
par la soutenabilité de la croissance économique. Conformément a
ce que soulignent de nombreuses analyses, cela implique donc de
ne pas restreindre les dépenses publiques, d’investissement,
d’éducation ou de promotion de la recherche, qui stimulent la
croissance potentielle, et de mettre en ceuvre une fiscalité compa-
tible avec le maintien d’une croissance économique aussi soutenue
que possible. Mais surtout, que la fiscalité soit utilisée pour
promouvoir une croissance soutenable, au sens désormais clas-
sique du terme'?, C’est-d-dire respectant la contrainte de
préservation des intéréts des générations futures dans les trois
grandes dimensions : soutenabilité économique, sociale et envi-
ronnementale. Une telle croissance suppose une réorientation
profonde des modes de vie et de production.

1.4. Affectation des instruments

Comment concilier tous ces impératifs, résultant de la multipli-
cité des objectifs et des contraintes, la distinction entre l'une et
l'autre de ces deux catégories n’étant d’ailleurs pas toujours parfai-
tement claire ? Il est, en tout cas, impossible de les satisfaire
simultanément en ne mobilisant qu'un seul volet de la fiscalité :
ainsi, en restreignant le choix des instruments fiscaux de la redistri-
bution aux seuls préléevements directs sur les revenus des ménages,
les analyses en termes de « fiscalité optimale », dans la tradition de
Mirrlees (1971), réduisent-elles le champ a un arbitrage entre effi-
cacité et équité ; on ne peut alors que conclure que l'ouverture
économique et financiere, en promouvant la concurrence fiscale
entre Etats, contraint les possibilités de redistribution (Saint-
Etienne et Le Cacheux, 2005)13. Mais rien, dans ces analyses, ne
permet de garantir que la croissance économique que 1'on cherche
a ménager sera riche en emplois ou qu’elle sera soutenable.

12. Pour une définition plus précise et des analyses détaillées des implications de la
soutenabilité de la croissance, voir notamment le Rapport de la Commission Stiglitz-Sen-
Fitoussi (2009).

13. Notons, a ce propos, que les débats actuels sur la fiscalité des hauts revenus, des exilés
fiscaux et des patrimoines semblent faire I’hypothése que ces contraintes engendrées par la
mobilité internationale des assiettes imposables ne sont pas si fortes qu’on le dit, ou qu’elles
peuvent étre contournées par des changements de régles d’imposition.
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Au contraire, la diversité des instruments fiscaux élargit les
possibilités de poursuivre simultanément plusieurs objectifs, tout
en respectant des contraintes multiples. C’est alors vers 1’analyse
de l'affectation des instruments des politiques économiques qu'il
convient de se tourner. Fondée sur les apports de Tinbergen
(1952), qui souligne la nécessité de disposer d’autant d’instru-
ments que d’objectifs poursuivis, et de Mundell (1960), qui énonce
un principe simple d’affectation des instruments aux obijectifs,
selon leur efficacité relative, cette démarche suggere qu'une
réforme fiscale dont les objectifs sont divers et les contraintes
multiples, notamment en termes de soutenabilité, doit impérative-
ment mobiliser plusieurs leviers fiscaux, et tenter de les combiner
en respectant un principe d’affectation : utiliser chacun des instru-
ments de prélevement en fonction de son efficacité relative, tout
en s’efforcant de compenser ses conséquences potentiellement
négatives sur les autres objectifs ou le respect de telle ou telle
contrainte par un recours a un autre instrument, ayant des caracté-
ristiques et une incidence différentes.

2. Le triptyque fiscal : soutenabilité,
rendement/compétitivité, équité

Quelles que soient les préférences en termes d’équité, donc de
redistribution, le principe d’affectation suggeére qu’en présence de
contraintes multiples, dont les principales se résument dans la
nécessité de dépasser les effets de court terme et d’assurer la soute-
nabilité économique et financieére, la mobilisation de plusieurs
instruments fiscaux sera préférable a toute réforme ne concernant
qu’'un seul instrument, ou un seul volet de la fiscalité. Les trois
grands volets de la réforme visent donc a concilier ces impératifs :
I'instauration d'une fiscalité écologique, et notamment d’un préle-
vement carbone significatif, pour orienter la croissance
économique vers un sentier soutenable, c’est-a-dire notamment a
faible intensité carbone et riche en emplois ; 1’alourdissement du
préléevement sur la consommation, pour procurer a I’Etat des
recettes fiscales, permettre un allégement ultérieur des préleve-
ments sur le travail et améliorer ainsi la compétitivité des
producteurs installés sur le territoire national ; enfin un reprofilage
des prélevements directs sur les revenus et les patrimoines des
ménages, mais aussi de ’ensemble des allocations sous conditions
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de ressources pour compenser les effets négatifs en termes de redis-
tribution des deux premiers volets et rendre I’ensemble du systéme
fiscalo-social plus cohérent et progressif.

2.1. TCA : Taxer le carbone et les ressources naturelles épuisables

La premiére exigence de la soutenabilité de la croissance écono-
mique est liée a la dimension environnementale : les signes de sa
dégradation rapide dans différentes dimensions — sans doute en
grande partie inter-agissantes — tels que le changement climatique,
I'effondrement de la biodiversité, les menaces sur les océans, etc.,
plaident en faveur d'une action immeédiate et résolue, afin d’accé-
lérer la transition vers un mode de développement plus respectueux
des contraintes naturelles et plus riche en emplois. Or la fiscalité
écologique permet, seule, d’inciter les agents économiques,
ménages et entreprises, a s’engager dans la voie des modifications
nécessaires des modes de vie, de consommation et de production
qui permettront d’assurer la soutenabilité de la croissance écono-
mique, actuellement trop dépendante de l'usage d’énergies fossiles
et trop intensément utilisatrice de ressources naturelles.

La fiscalité corrige le signal de prix sur lequel producteurs et
consommateurs fondent leurs décisions économiques ; elle est
donc seule en mesure de réorienter durablement la croissance
économique sur un sentier soutenable, notamment en matiére
d’émissions de gaz a effet de serre (GES). En particulier, et au-dela
de la suppression des subventions existantes aux énergies fossiles
que préconisent, notamment, les grandes institutions internatio-
nales (IEA-OPEC-OCDE-World Bank, 2010) !4, il est nécessaire de
taxer les émissions de GES quelle qu’en soit la provenance, afin
d’éviter les distorsions et les choix défavorables a I’environnement
et a 'emploi qu’encourage la situation actuelle de bas cott du
carbone (voir Laurent et Le Cacheux, 2012, pour une description
plus précise de ce volet de la réforme fiscale).

14. L’étude citée évalue a plus de 200 milliards de dollars annuels le total des subventions
publiques versées dans le monde a la consommation de carburants fossiles. Pour la France seule,
une évaluation récente faite par les services de Bercy parvient au chiffre de 5,8 milliards d’euros.
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2.2. TVA : procurer des recettes et promouvoir la compétitivité
en taxant la consommation

Les taxes générales sur la consommation présentent le grand
avantage d’étre des instruments de prélevement simples et a rende-
ment élevé, assis sur une base peu ou pas délocalisable. Parmi elles,
la TVA se distingue en outre en ce qu’elle favorise la compétitivité
des producteurs nationaux, en frappant les importations et exoné-
rant les exportations!>. Or en 2011, aprés une longue période de
décroissance du taux implicite d’'imposition de la consommation,
la fiscalité sur la consommation, et singuliéerement la TVA, fournis-
sait, en France, une part des recettes publiques bien moindre
(environ 25 %) que celle observée dans la plupart des autres pays
européens (environ 34 % pour I'UE 27). Deux modifications
successives — 1a hausse, en décembre 2011, de 5,5 % a 7 % du taux
réduit applicable a certains secteurs, puis le vote, en février 2012,
d’une hausse de 19,6 % a 21,2 % du taux normal — ont partielle-
ment remédié a ces défauts, sans qu'un vrai débat soit engagé sur le
classement des produits soumis a des taux désormais au nombre de
4:2,1%,5,5%,7 %et21,2 %.

Un alourdissement ultérieur des prélévements sur la consomma-
tion — qui pourrait prendre la forme d'une réduction drastique du
périmétre des produits taxés aux taux réduits'® et/ou d’une hausse
plus importante du taux normal - est certes susceptible d’avoir un
effet négatif sur le pouvoir d’achat. Mais s’il est accompagné d'un
allegement des prélevements pesant sur le travail, cet effet négatif
devrait étre limité, tandis que les effets bénéfiques sur '’emploi,
meéme s’ils ne sont pas massifs (Heyer et Plane, 2012), ne peuvent
étre que bienvenus dans le contexte actuel de chdmage élevé.

L’alourdissement de la fiscalité écologique et de la fiscalité assise
sur la consommation permettrait d’alléger les charges pesant sur le
travail'’, engendrant ainsi ce que ’on désigne, dans la littérature
sur les taxes écologiques, un « double dividende » : un effet favo-

15. Voir Le Cacheux (2012) pour une argumentation plus détaillée en faveur de la « TVA
sociale ».

16. Rappelons que la TVA réduite est un instrument de redistribution peu efficace car non
ciblé : en montant, il profite autant aux ménages aisés qu’aux ménages les plus démunis, méme
si les effets d’allegement en pourcentage de leur revenu sont plus importants sur ces derniers.
Soulignons que dans plusieurs pays européens dont les traditions redistributives sont avérées, le
taux normal de TVA est élevé et, dans le cas du Danemark, c’est un taux unique a 25% qui est
prélevé sur toutes les dépenses de consommation, a I’exception de la presse.
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rable sur le premier objectif visé — réduction des émissions de gaz a
effet de serre, dans la perspective de la lutte contre le changement
climatique et réduction des importations de ressources naturelles,
notamment fossiles — et un effet bénéfique sur I’emploi et 1a masse
salariale, grace a l'adoption de technologies plus intensives en
main-d’ceuvre.

2.3. Reprofiler les prélevements directs et les allocations
sous conditions de ressources

Parce que la redistributivité du systéme actuel de prélévements
directs sur les revenus des personnes apparait insuffisante, notam-
ment en haut et en bas de 1'échelle des revenus, et parce que les
alourdissements proposés de la fiscalité écologique et de la fiscalité
pesant sur la consommation auront des conséquences négatives
sur le pouvoir d’achat, notamment des ménages a revenus bas ou
moyens, du moins a court terme, il est nécessaire d’inclure dans la
réforme fiscale un important volet de reprofilage de I’ensemble des
prélevements directs — Impo6t sur le revenu des personnes
physiques (IRPP), Contribution sociale généralisée (CSG) et Contri-
bution pour le remboursement de la dette sociale (CRDS), et Taxe
d’habitation (TH)!® -, des crédits d’impots — notamment les princi-
pales « niches fiscales » et la Prime pour l'’emploi (PPE) - et des
principales allocations sous conditions de ressources — Revenu de
solidarité active (RSA), Allocation de rentrée scolaire (ARS), Alloca-
tion logement, notamment.

Ce troisieme volet de la réforme doit viser la mise en cohérence
d’un ensemble aujourd’hui caractérisé par une grande hétérogé-
néité, dans le traitement des familles notamment (Allegre, 2012)
et, globalement, par une faible redistributivité en bas et en haut de
I’échelle des revenus. La refonte des baréemes doit, en outre,

17. C’est, évidemment, le dispositif qui prévaut dans le cas de la « TVA sociale ». Mais les
alléegements de charges décidés récemment sont ciblés sur les salaires compris entre 1,6 et 2,2
SMIC (Heyer et Plane, 2012), ce qui amoindrit l'efficacité du dispositif en termes d’emploi. Il est
vrai que les charges patronales sur les bas salaires sont déja trés faibles : ne subsistent plus que
les cotisations financant les prestations contributives (retraites et chdmage). Mais on pourrait
imaginer, au prix, certes, d'une modification institutionnelle dans ces domaines, de s’attaquer a
la baisse de ces charges sur les bas salaires (Elbaum, 2012).

18. Principal imp6t local, la TH est aujourd’hui un prélévement important pour de nombreux
ménages. Ses conditions de plafonnement ou d’exonération étant liées a I'imposition nationale
des revenus des personnes, il apparait souhaitable de le mettre en cohérence avec les
prélévements directs nationaux et de 'inclure dans le champ de la réforme.
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permettre de compenser, pour les ménages ayant des revenus
moyens et faibles, les effets des hausses de la fiscalité écologique et
de la TVA sur leur pouvoir d’achat!'®. Ainsi, au lieu d’organiser une
compensation spécifique et généralisée, a I'instar de celle qui avait
été prévue dans le projet de taxe carbone voté en France en 2009 —
et finalement rejeté par le Conseil constitutionnel —, la réforme
globale doit y affecter une partie des recettes nouvelles pour viser
une compensation partielle?, mais en cohérence avec I’ensemble
des prélevements directs et prestations sous conditions de
ressources, le reste étant affecté a la baisse des charges sur les
salaires, notamment bas et moyens, afin de favoriser ’emploi.

Dans ce nouveau systéeme de prélevement sur les revenus des
personnes, comportant un volet d’allocations cong¢ues comme un
« impOt négatif », deux grands choix devront étre débattus : d'une
part celui de l'individualisation ou de la préservation du caractere
familialisé du prélévement direct, choix crucial qui dépend de la
vision de l'individu et de la famille dans la société (Allegre, 2012 ;
Landais, Piketty et Saez, 2011 ; Sterdyniak, 2012a) ; d’autre part le
traitement des revenus et plus-values du capital, bénéficiant actuel-
lement de régimes distincts, mais pas nécessairement plus
tavorables (Sterdyniak, 2012), du moins si ’'on ne considére pas les
possibilités d’évasion fiscale et les « niches ».

Une réforme de I'imposition des revenus et plus-values sur le
capital des ménages ne peut toutefois étre conduite indépendam-
ment de celle de l'imposition des patrimoines et de leurs
transmissions (donations et successions). Dans ce domaine, revenir
a la situation qui prévalait avant les réformes de 2007 et 2011 n’est
sans doute pas la meilleure solution, car les dispositifs préexistants

19. Notons que la récente création d’une taxe carbone en Australie (novembre 2011) a été
accompagnée d'un relévement du seuil d’imposition des revenus des personnes qui a compensé
les pertes de pouvoir d’achat des ménages modestes et facilité ’acceptabilité politique de la
réforme. Mais, sans entrer dans les détails techniques, on peut également envisager une
compensation ciblée par distribution de « bons » ou de « vouchers », mais également couplée a
la refonte de I'allocation logement. Il conviendrait, en tout cas, d'inclure dans la réforme une
réflexion et une refonte des « tarifs sociaux » de 1’électricité et de l’eau, et sans doute des
transports publics.

20. 11 convient d’accompagner une telle réforme de politiques de soutien a lisolation
thermique des logements, a la production et a l'usage des énergies renouvelables et aux
transports publics, ainsi que de politiques cohérentes de logement et d’urbanisme, afin de
favoriser, a terme, la baisse de ces postes de dépenses dans le budget des ménages, notamment
les plus modestes.
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ne manquaient pas de défauts. Instaurer des prélevements a taux
faible et a assiette large sur le patrimoine et sa transmission parait
étre une option plus juste et plus conforme aux contraintes
qu’'impose la mobilité internationale des personnes.

Quant a I'imposition des bénéfices des entreprises, elle devra
faire ’'objet d'une réforme qui pourrait étre inspirée par des prin-
cipes similaires, mais si possible en concertation avec nos
principaux partenaires européens, au premier rang desquels I’Alle-
magne (Cour des comptes, 2011).

3. Conclusion

La théorie de la politique économique enseigne un principe
simple : face a des contraintes et des objectifs multiples, 1'utilisa-
tion de plusieurs instruments est toujours préférable a celle d'un
seul. Dans le champ de la fiscalité, ce précepte incite a concevoir
une réforme qui permette de concilier les grands impératifs de
justice économique et de soutenabilité, pas uniquement au sens de
retour plus ou moins rapide a 1'équilibre des comptes publics, mais
surtout au sens de la soutenabilité a long terme d’une croissance
riche en emplois. En ne tenant aucun compte des effets écono-
miques des réformes, les évaluations comptables des propositions
en présence occultent cette dimension essentielle de toute réforme.
Or il est possible, en combinant une augmentation sensible des
prélevements sur les ressources naturelles, les émissions polluantes
et la consommation avec un reprofilage des prélevements directs
sur les revenus et les patrimoines des ménages et des principales
allocations sous conditions de ressources, d’atteindre les objectifs
de justice que I'on se donne tout en respectant les impératifs de la
soutenabilité financiere et de la soutenabilité économique et envi-
ronnementale.
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L’ECONOMIE POLITIQUE
DES REFORMES FISCALES
UNE ANALYSE HISTORIQUE

Nicolas Delalande
Centre d’histoire de Sciences Po

Cet article vise a souligner le role des ressources politiques, des contraintes
institutionnelles et des compromis sociaux dans 1'élaboration des politiques
fiscales. A partir d'une réflexion historique sur quelques-unes des réformes mises
en ceuvre depuis le XIX€¢ siécle et de I'éclairage fourni par les acquis de 1'économie
politique, il aborde trois questions successives : La premiere est celle de savoir si
la démocratie est une condition suffisante a l'adoption de politiques fiscales
redistributives. La seconde évalue les contraintes qui pesent sur I'élaboration et
l'application des réformes. Enfin, la troisieme définit dans quel contexte poli-
tique et économique les réformes ont le plus de chance d'aboutir. Réformer
I'impot suppose de s'appuyer sur une coalition politique cohérente, de surmonter
les diverses résistances sociales, institutionnelles et techniques susceptibles d'y
faire obstacle, et de savoir tirer profit des circonstances favorables dans lesquelles
s'‘érodent les idéologies et les croyances solidement établies.

Mots clés : imp6t, réforme, démocratie, Ftat, inégalités, élections.

Les thématiques de la justice et de la réforme fiscales n’ont
jamais été aussi présentes dans le débat public qu’au cours des
derniers mois. La crise de 2008, puis la crise des dettes souveraines
ont brusquement modifié les termes de 1’équation fiscale : I’objectif
de réduction des prélévements obligatoires, défendu par les princi-
paux candidats a 1'élection présidentielle de 2007, a laissé place a un
relatif consensus sur la nécessité de trouver de nouvelles ressources
pour tenter de parvenir d’ici quelques années a 1'équilibre des
comptes publics. La plupart des prétendants a la victoire en 2012
paraissent s’accorder sur une trajectoire tendant a conjuguer
augmentation des prélevements et limitation des dépenses, les diffé-
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rences portant sur le dosage entre ces deux objectifs et sur le choix
des outils et des catégories appelés a en supporter le cofit.

Les promesses de réforme, voire de « révolution » fiscale, figu-
rent en bonne place dans les programmes politiques, en particulier
a gauche. Depuis plus d'un an, les commentateurs et les acteurs
politiques n’ont cessé d’affirmer que la question de I'imp0t serait
l'un des enjeux majeurs de l'élection présidentielle. Beaucoup y
voient l'un des véritables sujets de clivage entre la majorité
sortante, handicapée par les nombreuses critiques formulées a
I’encontre du paquet fiscal voté en aotGt 2007 (bouclier fiscal a
50 %, réduction des droits de succession, défiscalisation des heures
supplémentaires, etc.), et l'opposition de gauche, prompte a
dénoncer l'injustice et I'inefficacité de mesures qui ont affaibli la
progressivité de I'impdt sans procurer les bienfaits économiques
escomptés. Pour autant, l'intensité des conflits et des débats en
matiere d'impot ne garantit pas que 1’élection soit suivie d'une
authentique transformation des structures de la fiscalité francaise.
Il peut treés bien exister un écart entre l'attention politique et
médiatique recue par sur un ensemble de promesses électorales (ce
que les politistes appelleraient la « politics ») et leurs implications
concretes en termes de politiques publiques (les « policies »).
Bonnes a défendre lors des campagnes, les réformes fiscales
seraient en revanche nettement moins populaires une fois venu le
temps de leur application, le volontarisme politique devant alors
faire face a des résistances multiples et parfois non anticipées.

Dans le cadre d’un dossier consacré a I’analyse économique des
projets de réforme fiscale, cet article vise a souligner le role des
ressources politiques, des contraintes institutionnelles et des
compromis sociaux dans l’élaboration des politiques fiscales.
Disposer d'un projet clair et cohérent de réforme, soigneusement
mis au point par des experts et des techniciens, est indispensable
mais ne suffit pas toujours : il faut encore construire les conditions
politiques de son acceptation, ce qui suppose de négocier avec des
acteurs multiples (parlementaires, groupes d’intéréts, fonction-
naires, partenaires sociaux, etc.) et de tenir compte de facteurs tout
autant économiques que moraux, symboliques ou médiatiques.
Les objectifs sont eux aussi multiples et souvent contradictoires :
augmenter les recettes pour réduire le déficit, améliorer la justice
du systeme pour renforcer le consentement des citoyens, alléger et
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simplifier I'impo6t pour soutenir la croissance. Une maniere clas-
sique d’expliquer les difficultés rencontrées dans l'application des
réformes consiste a souligner la complexité et la technicité de la
matiere fiscale. Tout aussi importante est la centralité de I'impot
dans le fonctionnement des sociétés et des économies contempo-
raines. Apres plusieurs décennies de croissance des prélevements,
les normes fiscales pesent, plus ou moins directement, sur un
grand nombre de comportements économiques, sociaux et démo-
graphiques. Les changer implique forcément de toucher a des
parametres de la vie quotidienne des individus, des familles ou des
entreprises.

A partir d’'une réflexion historique sur quelques-unes des
réformes fiscales mises en ceuvre depuis le XIX® siecle, et de 1’éclai-
rage fourni par certains acquis de I’économie politique (political
economy), cet article abordera trois questions successives: 1) La
démocratie est-elle une condition suffisante a 1’adoption de poli-
tiques fiscales redistributives ? ; 2) Quelles sont les contraintes qui
pesent sur 1’élaboration et I’application des réformes ? ; 3) Dans
quel contexte politique et économique les réformes ont-elles le
plus de chance d’aboutir ? C’est a la lumiére des réponses apportées
a ces questions que 1'on pourra évaluer si les projets de réforme
défendus aujourd’hui ont une chance, ou non, de transformer
certains des traits structurels qui caractérisent la fiscalité francaise
depuis plusieurs décennies.

1. Les déterminants politiques des réformes fiscales

La démocratisation des régimes politiques et des sociétés
implique-t-elle automatiquement une accentuation du caractére
redistributif des prélevements obligatoires (Lindert, 2004) ?
L’analyse des conditions politiques dans lesquelles se sont
déployées les réformes fiscales au cours des décennies passées
apporte des réponses nuancées et parfois contre-intuitives a cette
question d’apparence pourtant simple.

1.1. Les « vagues » de réformes depuis le XIX€ siecle

Pour bien comprendre les origines de notre systeme d'impots et
les rapports de force politiques qui I’ont faconné, il convient dans
un premier temps de resituer les grands moments de la réforme
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fiscale dans la longue durée. Les pays d’Europe de l'ouest et les
Etats-Unis ont connu des transformations a peu prés concomi-
tantes, fondées sur des principes et des objectifs communs, au
cours des deux siecles passés. L'évolution des modes de préleve-
ment a résulté du développement des Etats bureaucratiques, de la
multiplication des guerres et des processus de démocratisation des
sociétés. Trois vagues successives, correspondant a des conceptions
différentes de 1’économie politique et de la justice sociale, peuvent
étre schématiquement distinguées.

De la fin du XVIII® siecle a la fin du XIX® siecle, la plupart des
pays se sont efforcés de garantir le principe de l’égalité devant
I'imp6t et de substituer aux systemes d’exemption et de privileges
de I’Ancien Régime des impOts et des taxes frappant tous les contri-
buables de maniere a peu pres uniforme. La justice fiscale renvoyait
a lI’époque a la notion de proportionnalité des charges : pour qu'un
impOt soit juste et accepté, il fallait qu’il prenne a chaque contri-
buable la méme part de son revenu. Des impdts directs
proportionnels étaient appliqués, toutefois l’essentiel des
ressources des Etats provenait de taxes indirectes sur la consomma-
tion et de droits de douanes. Le rdle économique de la fiscalité
restait limité, les taux de prélevement ne dépassant pas les 10-15 %
du revenu national : I'impot avait alors pour principale fonction de
financer les dépenses régaliennes des FEtats, sans influer sur les
structures économiques et sociales.

Cette premiere conception de la justice fiscale, qui correspon-
dait a un acquis de la période révolutionnaire, s’est érodée a la fin
du XIX€ siecle, a mesure que les injustices des taxes indirectes et
des impots proportionnels furent dénoncées. Il apparut en effet
que la proportionnalité nominale des taux se conjuguait avec une
régressivité effective des prélévements. L’économie marginaliste,
qui se développait a la fin du XIX® siecle, explora les effets non
redistributifs de ces systemes et justifia, sur le plan mathématique,
I'idée de progressivité, également défendue en termes philoso-
phiques et moraux : la justice ne consistait plus seulement a
prendre a chacun la méme part de son revenu, mais a égaliser les
sacrifices consentis par les contribuables, en fonction de leur capa-
cité contributive. C’est a travers ces réflexions que naquit la
justification moderne de la progressivité de I'impdt, une caractéris-
tique majeure des systemes de redistribution au cours du XX€ siécle
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(Piketty, 2001). Ce fut un mouvement global, qui se caractérisa par
I’adoption, dans de nombreux pays avant et pendant la Premiere
Guerre mondiale, d'un impot progressif sur le revenu des particu-
liers, d'un impdt progressif sur les successions, et d’'une diminution
des droits de douanes et des taxes indirectes dans le financement
des budgets publics. Ce systéme monta en puissance tout au long
du XX€ siecle, a la faveur notamment de la crise des années 1930 et
de la Seconde Guerre mondiale, qui transforma les impots progres-
sifs sur le revenu en véritables impots « de masse », applicables a
une majorité de la population (Steinmo, 2003).

Cet équilibre s’est maintenu jusque dans les années 1970,
lorsque des critiques de plus en plus fortes commencérent a étre
émises contre les effets désincitatifs de la fiscalité progressive,
notamment aux Etats-Unis. Les élections de Ronald Reagan puis de
Margaret Thatcher ont ouvert un mouvement de baisse des préle-
vements obligatoires et de leur progressivité, présenté a la fois
comme plus juste et plus efficace sur le plan économique. Le théeme
de la «flat tax », un temps trés populaire, a symbolisé cette
nouvelle philosophie de la réforme fiscale, tournée vers 1'égalisa-
tion des taux, au nom de l'efficacité économique et d'une nouvelle
conception de la justice. Dans certains pays, la réforme n’a pas
forcément eu pour objectif de diminuer le poids de l'imposition,
mais d’élargir les bases de I'impdt tout en réduisant les taux pour
atténuer leur caractére « confiscatoire », a I'image de la réforme
suédoise de 1991 (Agell et al., 1996), souvent citée en exemple au
cours des dernieres années. Globalement, les années 1980-2000 se
sont traduites par un déclin de la progressivité, concomitant a une
élévation des inégalités de revenus et de patrimoines (Piketty et
Saez, 2003).

1.2. Plus de démocratie = plus de redistribution ?

Si globalement tous les pays ont connu des évolutions conver-
gentes (Nehring et Schui, 2007), ces trois vagues de réformes ne les
ont pas tous affectés de maniere identique, ni dans les mémes
proportions. Au-dela de tendances communes se sont affirmées des
trajectoires nationales, qui s’expliquent par 1'histoire sociale et
politique propre a chaque pays, la variété des structures institu-
tionnelles de délibération et de prise de décision (Steinmo, 1993),
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ou la capacité différentielle des acteurs sociaux et politiques a
nouer des compromis.

Bien que 'histoire de la progressivité puisse, a un niveau macro,
étre associée a la démocratisation des sociétés, une analyse plus
fine du détail des chronologies fait apparaitre des évolutions plus
nuancées. L'explication de l’'adoption des réformes fiscales par
I'ouverture sociale du suffrage et la mobilisation croissante des
classes ouvrieres, qui exercerait une double pression sur les gouver-
nements en faveur d’'une redistribution des charges et d’une
augmentation des dépenses sociales (Acemoglu et Robinson,
2000), ne se vérifie pas partout. S’agissant de I'imp06t sur le revenu,
les résistances furent particulierement fortes dans deux pays, la
France et les Etats-Unis, qui disposaient pourtant du suffrage
universel masculin dés la moitié du XIX® siecle. L’adoption de
l'income tax par le Congreés américain fut invalidée par la Cour
supréme en 1895, et le Sénat francais résista jusqu’en 1914. A
I'inverse, des pays en apparence moins démocratiques, mais ou le
mouvement ouvrier était parfois mieux organisé, adopterent des
formes d’imposition sur le revenu plus précocement. Pour les
observateurs francais de 1’époque, la création en Prusse de 1'Einkom-
mensteuer en 1891 constituait un argument pour rejeter ce type de
réformes, jugées adaptées a des pays autoritaires, mais incompa-
tibles avec des peuples « libres ». De méme, l'existence d'un income
tax en Grande-Bretagne depuis 1842 était parfois interprétée
comme le signe que cet impoOt convenait mieux a des pays aristo-
cratiques qu’a des sociétés plus égalitaires (ou, du moins, se
pensant comme telles).

La relation entre démocratie, réforme fiscale et redistribution
nécessite donc des ajustements, qui permettent de comprendre
pourquoi les chemins empruntés par les réformes sont aussi
sinueux. Une théorie assez simple voudrait que des citoyens
informés des inégalités produites par le systeme fiscal se pronon-
cent en faveur d’'une réforme de celui-ci, pour le rendre plus
conforme aux intéréts de la majorité. La position de l’électeur
médian dans la distribution des revenus serait déterminante pour
faire basculer le systeme de redistribution dans un sens ou dans un
autre (Meltzer et Richard, 1981). Or la science politique des vingt
derniéres années a plutdt buté sur le constat contraire : comment
comprendre que, dans le passé, des mesures destinées a satisfaire
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les plus défavorisés n’aient pas déclenché un élan de soutien et
d’approbation ? Pourquoi les pauvres, qui constituent souvent la
majorité de la population, ne soutiennent-ils pas des mesures
confiscatoires a I'encontre des plus fortunés (Roemer, 1998) ? Et,
inversement, comment comprendre que des réformes favorables a
une minorité de privilégiés aient pu recueillir le consentement de
la majorité, comme cela a pu étre observé aux Etats-Unis ou en
Europe durant les années 1990-2000 ? Lors de son adoption a
I’automne 2005, le bouclier fiscal recueillait par exemple plus de 70
% d’opinions positives dans les sondages, quand bien méme il ne
devait s’appliquer qu’a un petit nombre de contribuables (moins
de 20 000 personnes).

Les mesures de diminution des droits de succession, appliquées
notamment aux Etats-Unis, en Italie ou en France dans les années
2000, soulévent le méme genre d’interrogations. Deux politistes
américains ont par exemple étudié la réforme des droits de succes-
sion menée aux Etats-Unis au début du premier mandat de George
W. Bush, en 2001, en s’interrogeant sur les raisons pour lesquelles
un impdt ne concernant que 2 % des contribuables avait pu
susciter une telle mobilisation en faveur de sa suppression depuis
les années 1990 (Graetz et Shapiro, 2005). Au-dela des biais intro-
duits dans la perception des enjeux par le lobbying des think tanks
conservateurs et de certains médias (Hacker et Pierson, 2010), cette
étude de cas soulignait que les individus ne se prononcent pas
uniquement en fonction de leur position a un instant t dans la
hiérarchie des revenus et des patrimoines, mais également en fonc-
tion de la position qu’ils espérent atteindre dans un futur plus ou
moins proche : en matiere d'imp0ot, les électeurs défendent autant
leurs intéréts du moment qu’une certaine vision de leur avenir
personnel, qui dépend de leur conception et de leur expérience de
la mobilité sociale (Piketty, 1995).

1.3. Un probléme d’information ?

Une maniere simple et rationnelle de résoudre ce paradoxe
serait de considérer qu’il s’agit d'un simple probléme d’accés a
l'information, les électeurs soutenant des mesures parfois
contraires a leurs intéréts du fait d’'une mauvaise perception des
effets potentiels des réformes sur la répartition des revenus et des
patrimoines. Dans cet esprit, les pauvres voteraient parfois contre
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leurs intéréts non par idéologie ou goat du paradoxe, mais tout
simplement parce qu’ils ne disposeraient pas des informations
suffisantes pour formuler un choix éclairé. L’opacité du systeme de
redistribution renforce a coup sir cette impression, sachant qu'il
était encore tres difficile, jusqu’a une date récente, de connaitre le
bilan exact des effets des prélevements et des transferts sur les
inégalités en France, a moins de consulter régulierement les publi-
cations annuelles de l'Insee. C’est pourquoi les économistes
attachent une grande importance a la transparence et a la diffusion
sociale des statistiques, afin de donner aux dirigeants politiques et
aux citoyens des outils de compréhension des enjeux fiscaux. De ce
point de vue, I'année 2011 a marqué un tournant dans la maniere
dont 'opinion publique percoit la justice et I'efficacité du systeme
de redistribution, en particulier depuis la mise en ligne du simula-
teur élaboré par trois économistes, Camille Landais, Thomas
Piketty et Emmanuel Saez (2011). D’'usage facile et transparent, cet
outil a permis a des dizaines de milliers de personnes de visualiser
le degré de progressivité des prélevements, et notamment de
prendre conscience de la diminution du taux moyen d’imposition
sur les 5 % des Frangais les plus riches. Ce constat, désormais fondé
statistiquement, renvoie a une longue histoire de critiques contre
la régressivité de la fiscalité francaise, qui a presque toujours reposé
davantage sur les impOts sur la consommation, ou les impots
proportionnels, que sur les impots progressifs (Delalande, 2011).

Quand bien méme l'information serait entierement disponible,
il n’est pas str que les électeurs se prononcent toujours dans le sens
attendu. Les intéréts immédiats peuvent aussi étre contrebalancés
par un attachement a des valeurs : il n’est pas impossible que des
riches soutiennent des mesures de redistribution, et inversement
que des pauvres s'y opposent. La question est alors de savoir
comment les individus font le lien entre les valeurs qu’ils défen-
dent et les politiques publiques sur lesquelles ils doivent se
prononcer. La encore, c’est au sujet des droits de succession que des
enquétes intéressantes ont été menées au cours des dernieres
années. Larry Bartels, politiste a 1'université de Princeton, a ainsi
exploré les ressorts de la « démocratie inégalitaire » américaine
(2008), en insistant notamment sur le hiatus pouvant séparer
I'attachement des citoyens a des valeurs égalitaires, d'un coté, et
leur capacité a juger du lien entre ces valeurs et les politiques
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publiques concretes, d'un autre c6té. Des électeurs peuvent ainsi
déplorer 'augmentation des inégalités tout en soutenant des alle-
gements d'impot pour les plus riches : tout dépend du lien de cause
a effet qu'ils établissent, ou non, entre ces deux réalités.

Ce constat peut surprendre mais s’explique mieux si I’'on consi-
dére que personne ne se prononce seulement a titre individuel
lorsqu’il s’agit d’impdt. La figure de 1’électeur comparant sa feuille
de salaire aux propositions avancées par les différents candidats
ressemble plus a un mythe qu’a un comportement électoral effectif.
En effet, la spécificité du débat politique est de mettre en scene des
collectifs, aux contours certes flous, qui influent sur la perception
des intéréts individuels. Les débats sur la politique fiscale ont
toujours été des moments de discussion et de mise a I’épreuve des
catégories utilisées pour décrire la réalité sociale. Depuis le début du
XX¢ siecle, les « classes moyennes » sont ainsi en permanence au
cceur des affrontements partisans, chaque camp accusant l'autre de
vouloir « matraquer » ou faire payer les groupes intermédiaires
(Goux et Maurin, 2012). La défense des classes moyennes a
d’ailleurs pris naissance précisément a I’occasion de la controverse
sur 'adoption de I'impot sur le revenu entre 1907 et 1914.

1.4. Des enjeux multidimensionnels

La défense et la mise en ceuvre des réformes fiscales font égale-
ment intervenir des facteurs non strictement économiques, qui
complexifient ’analyse de leurs déterminants politiques. Un aspect
essentiel, bien documenté par la littérature, concerne I'importance
des enjeux proprement administratifs. Des individus qui auraient
intérét a soutenir une réforme peuvent néanmoins s’y opposer si
celle-ci introduit des procédures nouvelles qui modifient leurs rela-
tions avec I’administration. Les sujets de protestation peuvent étre
autant liés a la redistribution des charges fiscales qu’aux formalités
de leur calcul et de leur prélevement. Deux sociologues ont ainsi
comparé de maniere systématique 1'évolution des systeme fiscaux
en France et aux Etats-Unis au cours du XX® siecle. Contrairement
a une idée de sens commun, l'impdot a longtemps été plus
progressif outre-Atlantique qu’en France, ou la résistance a 1'impo-
sition directe des revenus s’est appuyée sur le refus de voir 1’Etat
s'immiscer dans les affaires privées. La lutte contre « l'inquisition
fiscale » a servi de discours unificateur aux contestataires de
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I'impot, tandis qu’aux Etats-Unis c’est plutdt la méfiance vis-a-vis
des grands trusts économiques qui aurait permis de surpasser les
réticences initiales au développement des capacités de prélevement
de I'Etat (Morgan et Prasad, 2009). De méme, la « révolte » des
contribuables californiens dans les années 1970, débouchant sur le
vote de la fameuse Proposition 13 en 1978, aurait eu pour point de
départ des résistances diffuses face a la modification des modalités
de calcul de I'imp0t foncier, avant d’étre canalisée en un mouve-
ment plus politique de critique des prélevements obligatoires
(Martin, 2008).

Les débats sur I'impdt font aussi appel a toute une gamme de
valeurs, de symboles et de récits qui placent trés directement ces
enjeux sur le terrain de la morale. Les réformes réussies sont celles
qui parviennent a convaincre de la justice de leur cause, quand
bien méme celle-ci ne serait pas économiquement vérifiée. Cette
prégnance des symboles peut aussi expliquer les effets de distorsion
entre l'intensité des débats et le faible poids économique de
certains prélevements, a I'image de l'impdt sur la fortune qui
suscite infiniment plus de polémiques et de dénonciations que
d’autres impdts aux recettes pourtant nettement supérieures (entre
3 et 4 milliards d’euros pour le premier, contre plus de 80 milliards
a la CSG, par exemple). En temps de crise, chaque centaine de
millions compte néanmoins, des prélevements méme limités
jouant un rble de correction des inégalités les plus évidentes.
L’opposition, aussi bien économique que morale, entre les revenus
gagnés par le travail et les revenus hérités, a longtemps structuré les
débats fiscaux, comme en Angleterre au début du XX°¢ siecle
lorsque le People’s Budget en 1909 conduisit a I'introduction d'une
supertax et de taux progressifs dans le systeme fiscal. Les mots et les
formules (« bouclier », « contribution exceptionnelle », «TVA
sociale », etc.) utilisés pour promouvoir ou dénoncer les projets de
réforme de 1'impot sont donc essentiels, d’autant plus dans des
sociétés ou la communication est omniprésente et multiforme. La
mise en débat des questions fiscales dans 1’espace public implique
de recourir a des images, des chiffres et des expressions qui vont
nécessairement au-dela de l’aspect technique, juridique ou écono-
mique, des mesures proposées.
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2. Inerties et résistances : des réformes sous contrainte

Le hiatus entre les appels a la « révolution fiscale » et le carac-
tére incrémental des réformes effectivement appliquées semble étre
un trait caractéristique des politiques de taxation. Une des
premieres désillusions des républicains francais fut le rétablisse-
ment des impdts sur la consommation, pourtant fermement
condamnés avant 1789 et abolis dés les premieres années de la
Révolution. Différents droits indirects sur le sel ou les boissons
réapparurent sous le Consulat et I'Empire, pour compenser les
rentrées financieres décevantes des nouvelles contributions
directes (les contributions fonciére et personnelle-mobiliere, la
patente et I'impot des portes et fenétres), connues plus tard sous le
nom des « quatre vieilles ». Les réformes fiscales, quelle que soit
I’ampleur de leurs ambitions, sont souvent contraintes de
conserver une partie de l’existant, ou d’empiler de nouveaux préle-
vements sur une structure déja en place. Peu de pays ont, comme la
Grande-Bretagne au XIX® siécle, connu une transformation
complete de leurs modes de financement en seulement quelques
décennies. Les droits d’accise, qui représentaient la plus grande
part des recettes de I’Etat britannique jusqu’en 1815, furent réduits
et remplacés par un impdt sur le revenu en 1842. De méme, les
droits sur les céréales (les « Corn Laws ») furent abolis en 1846,
marquant le démantelement d'un systéme protectionniste
condamné pour ses effets négatifs sur les producteurs et les
consommateurs (Daunton, 2001).

Les réformes appliquées au tournant du XX¢ siecle ont, il est
vrai, puissamment bouleversé les principes de l'imposition. La
situation était cependant complétement différente de celle dans
laquelle nous nous trouvons aujourd’hui: il fallait a I’'époque
trouver de nouvelles ressources alors que les taux de prélevement
(dont la mesure était encore tres imparfaite) ne dépassaient sans
doute nulle part les 15 % du PIB. Aujourd’hui, avec un taux de
prélevements obligatoires situé autour de 45 % en France, les
marges de manceuvre des réformateurs sont nécessairement plus
réduites. Réformer au début du XXI° siecle se révele en effet bien
plus complexe qu’autrefois: les systémes de prélevement et de
redistribution sont parvenus a un degré de sophistication inédit, et
reposent en large partie sur un empilement de prélevements
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apparus a des dates différentes, dans des contextes sociaux, poli-
tiques et économiques singuliers.

2.1. Le consentement a I'imp6t, un frein aux réformes ?

Tout effort de « remise a plat » du systéeme implique de tenir
compte d’'un treés grand nombre de variables, d’acteurs et d’intéréts.
Jusqu’au début du XX€ siecle, I'impdt avait pour unique mission de
subvenir aux dépenses régaliennes de ’Etat (armée, justice, police)
et aux nouvelles missions apparues au cours du XIX€ siecle (routes,
canaux, éducation). Le siecle suivant a entrainé un élargissement
considérable de son poids dans 1’économie, ainsi que du périmetre
de ses interventions. La fiscalité joue désormais un rdle crucial
aussi bien dans les politiques de redistribution, le financement de
I’économie ou l'orientation des conduites individuelles (santé
publique, démographie, etc.). Les conséquences d'une modifica-
tion des regles fiscales sont parfois telles que certains préconisent le
statu quo plutot que la mise en ceuvre de réformes complexes desti-
nées a introduire plus de justice ou d’efficacité. Des le XIX€ siecle,
les conservateurs mettaient en garde contre l'esprit de réforme,
arguant que la stabilité des regles et des procédures valait mieux
que toutes les audaces transformatrices. La maxime la mieux
partagée chez les spécialistes de finances publiques affirmait qu'il
n'y avait pas de meilleurs impots que ceux déja existants.

De nombreux fonctionnaires et économistes étaient surtout
soucieux de préserver le consentement a 1'impo6t, acquis pénible-
ment au fil du XIX® siécle. Supprimer les « quatre vieilles » pour
leur substituer un impot unique sur le revenu pouvait étre une
option désirable en théorie, quoique dangereuse en pratique, dans
la mesure ou elle supposait de renégocier les termes du pacte fiscal
et d’ouvrir un large débat sur la répartition des charges. Plus fonda-
mentalement, la réforme de l'impdt inquiétait parce qu’elle
obligeait a redéfinir les liens des citoyens a I’Etat, notamment par
la création de la déclaration de revenus, un mécanisme inutilisé
avant le début du XX siecle. Les adversaires des réformes ne
niaient pas l'injustice ou I'imperfection du systéme en place, mais
insistaient sur le fait que le mieux pouvait étre I’ennemi du bien :
I'acceptation du systéme leur paraissait un bien plus chérissable
encore que 'amélioration de ses capacités redistributives. La peur
des révoltes constitua longtemps un frein aux réformes, dans la
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mesure ou la recherche d'une meilleure efficacité et d'une plus
grande justice du prélévement pouvait s’accompagner d'une désta-
bilisation des rapports sociaux et de 'autorité de 'Etat.

Cet exemple montre que les réformateurs de I'impo6t doivent
aussi tenir compte de la volonté et de la capacité des administra-
tions a mettre en ceuvre de nouvelles regles de taxation. Dans le
passé, certaines réformes ont pu voir leurs effets limités, non pas
tant en raison de 'opposition des agents chargés de les appliquer,
qu’a cause d’'un manque de moyens ou de compétences appro-
priées. L'application de I'impdt sur le revenu durant 'entre-deux-
guerres en est une bonne illustration. L'instauration de la déclara-
tion de revenus se heurta a de nombreuses difficultés
administratives : le personnel des Contributions directes, en
nombre insuffisant, y était peu préparé, l’apprentissage des tech-
niques de contrdle et de vérification supposant un minimum de
formation. Il fallut attendre les années 1950 pour que le ministére
des Finances se dote d'une véritable capacité de controle fiscal, ce
qui attisa d’ailleurs le mouvement anti-imp6t mené par Pierre
Poujade (Spire, 2009). Dans le contexte actuel, I’enjeu de 'adhé-
sion de 'administration aux réformes se pose non plus au sujet de
la déclaration de revenus, mais au contraire a propos du préleve-
ment a la source, qui serait adopté en cas de fusion de I'imp0t sur le
revenu et de la CSG (déja prélevée a la source). Ce systeme, adopté
par de nombreux pays, aurait, selon ses partisans, I’avantage de
faciliter le paiement de l'impdt et d’améliorer la lisibilité du
systeme. Alors que les contribuables y paraissent plutdt disposés,
les syndicats de fonctionnaires expriment des réticences. Un récent
rapport du Conseil des prélevements obligatoires (2012) souligne
que la retenue a la source de I'imp06t sur le revenu aurait sans doute
moins d’intérét aujourd’hui qu’il y a une quinzaine d’années, dans
la mesure ot 'administration fiscale s’est fortement modernisée au
cours des années 2000 (déclaration préremplie, dématérialisation
des moyens de paiement, etc.).

2.2. Complexité des instruments et quéte de simplicité

Les réformes sont, plus encore que dans le passé, dépendantes
des instruments existants et de leur incidence économique, sociale
et politique. Cette tendance s’est accentuée avec le développe-
ment, depuis les années 1970, du recours aux dépenses fiscales
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rebaptisées « niches fiscales » dans le débat politique et médiatique
(Weidenfeld, 2011). Plutdét que de diminuer fortement les taux
nominaux d’imposition (du moins pas avant les années 1980), la
politique suivie aux Etats-Unis puis en Europe a consisté a multi-
plié les exonérations et les dérogations, concues comme des sortes
de soupape de sécurité pour atténuer les mécontentements (Zelizer,
1998). Cette logique a conduit a une situation ou les contribuables
les plus aisés sont quasiment en mesure de choisir leur taux
d’'imposition en fonction de l'utilisation qu’ils font de leurs
revenus. Les effets économiques et sociaux des niches fiscales se
sont immiscés dans un trés grand nombre de comportements et de
décisions individuels, les uns bénéfiques a la collectivité, les autres
sans véritable utilité sociale. La multiplication de ces dispositifs
(plus de 400) exerce une contrainte sur les 1égislateurs, qui doivent
prendre le risque, en ciblant certaines mesures, de voir des catégo-
ries se mobiliser pour la défense de leur situation. Les « policies »
des dernieres décennies ont ainsi un impact direct sur les « poli-
tics » d’aujourd’hui, dans la mesure ou ces instruments influent sur
les décisions politiques et peuvent rendre colteuses, électorale-
ment, certaines tentatives de réforme (Bezes et Siné, 2011).

En réaction, la complexité croissante des systemes fiscaux a
depuis longtemps suscité les réflexions de réformateurs, d’écono-
mistes ou de philosophes sur la nécessité de simplifier I'impdt pour
en faciliter I'acceptation (Delalande et Spire, 2010). Tout au long
du XIX€ siecle, I'utopie d'un imp6t unique, simple et transparent,
était présentée comme une promesse de modernité et d’efficacité.
Les républicains militaient en faveur de la suppression des innom-
brables taxes sur la consommation, soustraites au regard des
citoyens, et de leur remplacement par un impdt unique sur le
revenu ou le capital, qui aurait placé tous les contribuables sur un
pied d’égalité. L'évolution des systemes de prélevement au cours
du XX€ siécle est plutot allée en sens inverse : I'impdt sur le revenu
s'est greffé aux impdts existants, devenant lui-méme de plus en
plus complexe pour s’adapter aux transformations des structures
économiques et sociales. Ce mouvement a, pour une large part,
accompagné le processus de différenciation des sociétés indus-
trielles : la politique économique a nécessité des instruments de
plus en plus divers et spécialisés. En s’ajustant toujours davantage
aux situations particulieres, I'impot a cependant perdu en lisibilité
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et en simplicité. C’est d’ailleurs au nom de la nécessaire clarifica-
tion du systéme que les propositions de « flat tax » ont parfois été
justifiées dans les années 1980-1990 : mieux valait, selon ses défen-
seurs, un prélevement simple et d’application large, avec un taux
unique, plutot qu'une multiplicité d'impots et de taxes aux taux
variés. Les colits de 1'opacité et de l'illisibilité excedent sans doute
aujourd’hui les bénéfices d'un ajustement permanent aux situa-
tions particulieres. Le manque de transparence peut en effet
nourrir les soupcons d’inégalités et renforcer la défiance généra-
lisée envers le systeme : la situation de I’entre-deux-guerres, durant
laquelle chaque catégorie professionnelle était assujettie a des
regles et des taux d’imposition différents (via le systeme des impots
cédulaires, en vigueur jusqu’en 1948, qui prévoyait des modalités
particulieres de calcul de I'impdt selon les diverses catégories de
revenus), fragilisa I’acceptation du nouvel imp0t sur le revenu.

Paradoxalement, la complexité et I'opacité, a juste titre dénon-
cées, ont pu avoir pour effet de stabiliser 1’Etat-providence plutdt
que de le fragiliser. C'est du moins ce qui ressort de certaines
enquétes comparatives internationales tendant a montrer que
I’Etat-providence aurait mieux résisté dans les pays a fiscalité indi-
recte et invisible que dans les pays a fiscalité fortement progressive
(Prasad et Deng, 2009). Bien sfir, les seconds disposaient au départ
de mécanismes plus redistributifs, dont la vulnérabilité politique
était toutefois plus grande : un impoOt visible et progressif serait
plus facilement exposé a la contestation qu'un ensemble de taxes
dissimulées, qu’elles soient proportionnelles ou régressives. Les
Etats-Unis, qui ont eu tout au long du XX siécle un systéme fiscal
fortement progressif, ont expérimenté a partir des années 1980 une
remise en cause tres forte de ce dispositif, avec les baisses d'impot
accordées par Ronald Reagan en 1981 et 1986 (Pierson, 1994).
Inversement, I’Etat-providence francais, relativement résilient si
on le compare a d’autres a I'échelle internationale, aurait parado-
xalement « bénéficié » de la faiblesse de son impdt sur le revenu,
qui n’a jamais joué un role aussi central qu’aux Etats-Unis, les coti-
sations sociales ou la CSG assurant l'essentiel du financement de la
protection sociale. Outre d’avoir creusé les déficits budgétaires et
favorisé un accroissement des inégalités économiques (Piketty et
Saez, 2003), les réformes des conservateurs américains ont aussi eu
pour effet d’accentuer la visibilité politique des éventuelles hausses
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d’'impdt, en supprimant les augmentations automatiques
qu’engendrait une hausse nominale des salaires sous l'effet de
I'inflation (les seuils des différentes tranches d’'imposition restant
fixes). L'un des héritages de long terme de cette politique est
d’avoir placé la question des hausses et des baisses d'impdt au
centre du débat politique américain.

2.3. La mobilisation des groupes d’'intéréts

La troisieme source de résistances, plus ou moins visibles et
audibles selon les cas, émane des groupes d’intéréts et des effets de
leurs mobilisations. L’histoire tourmentée des réformes fiscales
peut s’expliquer par les différences dans le potentiel de mobilisa-
tion de leurs partisans et de leurs adversaires. En effet, il peut se
révéler plus compliqué d’agréger des soutiens positifs a une mesure
que de rallier temporairement des oppositions hétéroclites aux
motivations parfois antagonistes, surtout s’il s’agit de créer un
nouvel outil de prélevement ou de toucher a des situations
acquises. Selon le fameux paradoxe d’Olson (1965), de petits
groupes ayant beaucoup a perdre (ou a gagner), et disposant d'un
bon acces a I'information et aux ressources politiques, peuvent se
mobiliser de maniere plus efficace qu’'un large groupe au sein
duquel les gains (ou les pertes) sont répartis de maniere plus diffuse.

La cohésion interne des groupes favorables a la redistribution ne
doit donc pas étre exagérée, et peut expliquer la lenteur ou
'absence de certaines réformes. A la fin du XIX® siécle, par
exemple, la gauche francaise ne défendait pas des positions
univoques au sujet de 'impdt sur le revenu. Jusque dans les années
1900, une partie des anarchistes et des libertaires considérait par
exemple que la réforme fiscale ne pouvait pas étre une priorité du
mouvement socialiste, dans la mesure ou 'imp6t, quelle que devait
étre sa forme, serait toujours un outil d’oppression aux mains des
classes bourgeoises. Certains thémes développés a l'extréme
gauche du spectre politique pouvaient ainsi entrer en résonance
avec des arguments portés par les conservateurs, notamment l'idée
selon laquelle la réforme fiscale servait d’abord a augmenter les
prélevements, et non a alléger le fardeau des plus pauvres. L’hosti-
lité a I’Etat peut parfois décaler les clivages politiques plus
classiques, en imposant une lecture des débats en termes d’opposi-
tion entre la société et le pouvoir administratif plutdt qu’entre les
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groupes sociaux eux-mémes. Cette contrainte influence d’ailleurs
la maniere dont les réformes actuelles sont présentées: écono-
mistes et dirigeants politiques affirment vouloir concentrer les
efforts uniquement sur les 2-3 % des plus riches, espérant ainsi
construire une coalition suffisamment large pour éviter la coales-
cence des mécontentements.

Les résistances sociales aux réformes fiscales, quasi inévitables,
donnent trés souvent lieu a des transactions et des compromis.
Toute la question est de savoir jusqu’a quel point ces concessions
annulent, ou non, les effets initialement escomptés. La encore,
I’histoire de I'impdt sur le revenu fournit un bon exemple. Long-
temps décriée, la réforme fut appliquée en accordant des
ménagements a diverses catégories de contribuables, notamment
les paysans qui bénéficierent durant l'entre-deux-guerres de la
possibilité d’étre taxés au forfait et non pas d’apres la déclaration
de leurs revenus effectifs. De méme, le Parlement intégra dans le
nouvel impo6t des mesures destinées a favoriser les familles
nombreuses, afin d’obtenir le soutien d’une partie des conserva-
teurs a la réforme. Ces multiples négociations ont puissamment
faconné le systéme fiscal au cours des années, comme l’illustre
notamment le quotient familial, adopté en 1945. Méme l'applica-
tion de la TVA, adoptée en 1954, se fit de maniere graduelle : sa
généralisation fut repoussée jusqu’en 1968, pour ne pas attiser les
contestations (Tristram, 2005). L’administration et les autorités
ont souvent préconisé la clémence et la prudence, pour éviter de
provoquer des troubles a 1’ordre public ou de donner trop d’échos
aux protestataires. La conséquence de cette prise en compte des
intéréts privés a été de multiplier les situations dérogatoires et
d’affaiblir le caractére universaliste des principes d’imposition. Se
pose alors la question de l'indépendance des législateurs et du
poids des intéréts privés sur la définition de l'intérét général : la
multiplication des « niches fiscales », déja évoquée, a sans conteste
accru la présence des intéréts privés dans le processus d’élaboration
des politiques fiscales, tout spécialement aux FEtats-Unis ou le
Congres joue un role décisif en la matiere (Howard, 1997).
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3. Les moments de la réforme fiscale

La conjonction de facteurs favorables a l’application d'une
réforme (proposition simple et populaire, accord de divers groupes
sociaux, choix politique clair) peut encore buter sur un dernier
écueil, celui du contexte économique et politique dans lequel elle
s'inscrit. Est-il possible de réformer de maniére aussi compléte en
temps de crise et en temps de croissance, dans des conjonctures ou
les prélevements doivent étre augmentés ou lorsqu’il est au
contraire envisageable de les diminuer ? Les différents facteurs
(politiques, économiques, administratifs) qui définissent la possi-
bilité d’'une réforme ne sont pas forcément synchronisés. Une crise
économique peut fournir un contexte idéal pour mobiliser en
faveur d’'une plus grande justice fiscale, tout en rendant tres aléa-
toires les résultats financiers d'une réforme. Dans l’ensemble, les
situations d’épreuves ont néanmoins conduit a de profondes redé-
finitions des principes d’imposition.

3.1. Réformer par gros temps : le poids des guerres et des crises

Au cours du XX°€ siecle, les deux guerres mondiales ont été des
moments décisifs pour la transformation des systemes de préléve-
ment et leur acceptation par les populations. C’est en effet au
tournant de la Premieére Guerre mondiale que la plupart des pays
ont été amenés a réformer et moderniser leurs systémes d’imposi-
tion, pour y introduire des préléevements fortement progressifs.
L'imp6t sur le revenu a ainsi été adopté aux Etats-Unis en 1913, en
France en 1914, en Belgique en 1919, pour ne prendre que ces trois
exemples. Dans un article récent, deux politistes se sont livrés a
une comparaison systématique de 1'évolution de la progressivité
des taux dans deux groupes de pays, avant et apres la guerre de 14-
18. II ressort de leur analyse que les pays entrés en guerre ont
connu une élévation nettement plus prononcée de la progressivité
que ceux restés en dehors du conflit. La participation a la guerre,
plus que le suffrage universel ou l'arrivée au pouvoir de coalitions
de gauche, aurait donc joué un role déterminant dans le dévelop-
pement de la fiscalité progressive (Scheve et Stasavage, 2010).

Dans le cas francais, on pourrait méme émettre 1’hypothese
contrefactuelle que, sans la guerre, les résistances a 1'impot sur le
revenu n’auraient sans doute pas été surmontées : le nouvel impdt,
inlassablement réclamé depuis 1848, fut adopté a quelques jours du



L’économie politique des réformes fiscales | 53

déclenchement du conflit, le 15 juillet 1914. L’appel a défendre la
patrie vint utilement compléter le désir de redistribution pour
vaincre les derniéres réticences des conservateurs. Plus encore,
l'expérience de la guerre totale fut essentielle pour légitimer le
devoir fiscal aupres des citoyens, surtout lors de la Seconde Guerre
mondiale, qui vit un développement sans précédent de la taxation
fédérale aux Etats-Unis. La propagande patriotique permit de déve-
lopper une véritable culture du civisme fiscal, sans laquelle 'impo6t
sur le revenu n’aurait pu s’appliquer de maniere efficace a
l'ensemble de la population (Sparrow, 2011). L’introduction du
prélevement a la source facilita, il est vrai, les choses. Durant les
deux guerres et lors des années difficiles de 1’entre-deux-guerres, la
vigueur du patriotisme permit également aux autorités de dénoncer
les comportements d’évitement de 1'impdt et de justifier 'adoption
de mesures répressives. L’appareil administratif permettant de
controler les déclarations et de sanctionner les contribuables récalci-
trants dut beaucoup au renforcement des capacités d’encadrement
économique et social des Etats belligérants.

Pour autant, les guerres et les crises ne sont pas les seuls
moments de réforme de l'impdt. Certaines évolutions, plus
discrétes mais tout aussi significatives, ont pu s’accomplir dans des
temps moins troublés, sans faire appel a la rhétorique de 1'urgence
ou du sacrifice patriotique. Durant les premieres années de la
III® République, les parlementaires adopteérent une série de
réformes destinées a soulager les campagnes, les consommateurs et
les petits commercants. La progressivité fut introduite dans les
droits de succession en 1901, sans que les débats prennent un
caractere aussi radical qu’en matiere d'impot sur le revenu. Surtout,
les deux grands piliers du systeme francais d’imposition ont finale-
ment assez peu a voir avec des épisodes guerriers. La TVA fut
instaurée en 1954, dans un souci de rationalisation et d’'uniformi-
sation des taxes a la production, a une époque de forte emprise des
hauts fonctionnaires sur la définition des politiques fiscales (on
pourrait, il est vrai, souligner que le contexte était celui des guerres
de décolonisation...). Le lointain ancétre de ce prélevement, la taxe
sur le chiffre d’affaires, avait été adoptée en 1920, immédiatement
apres la guerre, dans une situation de fort endettement. L’histoire
de la CSG est encore plus significative. Votée a I'automne 1990,
dans un contexte social conflictuel (la mesure proposée par le
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gouvernement de Michel Rocard rencontra de nombreuses opposi-
tions politiques et syndicales), la CSG cessa rapidement de faire
polémique : plus facile a augmenter que I'impdt sur le revenu, car
prélevée a la source, et d’assiette plus large, elle est devenue en a
peine dix ans une des sources principales du financement de la
protection sociale. Cette transformation silencieuse représente une
des réformes les plus profondes des dernieres décennies, d’autant
plus qu’elle a compensé en partie la perte de progressivité des préle-
vements existants (Conseil des prélevements obligatoires, 2011).
La focalisation de 1'opinion publique et des dirigeants politiques
sur I'impdt sur le revenu a largement détourné le regard de
I'opinion de la croissance rapide de cette nouvelle contribution,
devenue a ce point efficace et acceptée qu’elle est aujourd’hui
présentée comme la bouée de sauvetage a laquelle devrait s’accro-
cher un impdt sur le revenu au bord du naufrage.

3.2. 2012, une fenétre d’opportunité ?

Ce rapide tour d’horizon nous permet de situer le moment 2012
dans une perspective de longue durée, et de mieux mesurer
I’ampleur de la rupture provoquée par la crise actuelle. La premiere
conséquence palpable est évidemment d’ordre financier, tous les
Etats européens (ou presque) étant confrontés a I’explosion de leur
dette publique, du fait des opérations de sauvetage engagées au
début de la crise et de la diminution des recettes fiscales consécu-
tive au ralentissement de 'activité économique. De maniere tout a
fait surprenante si I’on se rappelle des discours tenus il y a encore
quelques années, les grandes institutions internationales ne
pronent plus un allegement drastique de la fiscalité, mais bien son
renforcement, afin de limiter les déficits et d’améliorer la soutena-
bilité des dettes souveraines, sans pour autant nuire au retour de la
croissance. Ces préconisations prennent le contre-pied des poli-
tiques suivies depuis les années 1980, qui faisaient de la
diminution des prélévements obligatoires une des voies d’amélio-
ration de la compétitivité. La crise des dettes peut d’ailleurs tres
bien s’expliquer a la lumiére des travaux menés sur les politiques
de retranchement des années 1980. Paul Pierson (1994), parmi
d’autres, a souligné qu'il avait été finalement plus cotiteux sur le
plan politique, pour les conservateurs, de diminuer les dépenses
publiques que d’alléger I'impdt sur les plus riches. Les suppressions
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de crédits provoquent en effet des mobilisations plus fortes et
concentrées que les baisses d'impdts. La politique budgétaire de
Ronald Reagan a donc consisté a « affamer la béte », plutdét qu’a
véritablement réduire fortement les dépenses sociales ou les
dépenses militaires, d’ou le creusement des déficits et in fine de la
dette. Cette politique consistait a la fois a présenter les baisses
d’imp6t comme une nécessité collective, aux effets favorables a
tous selon la doctrine du trickle down, et a attribuer la responsabilité
des dépenses aux comportements déviants des « assistés », accusés
de profiter du systéme et d’en accroitre les cofits.

Le second effet de la crise récente est d’avoir aiguisé la sensibilité
de l'opinion publique au théme des injustices (Forsé et Galland,
2011). L'impdt, loin de corriger les inégalités produites par le ralen-
tissement économique, semble au contraire les consolider voire les
renforcer. Ce que des économistes soulignaient depuis plusieurs
années est désormais devenu une perception de sens commun,
avec l'idée que le probleme des inégalités ne se mesure pas seule-
ment a l'échelle de la population globale (les statistiques de
I’OCDE montrent d’ailleurs que les inégalités ont plutot moins
augmenté en France que dans d’autres pays, comme 1’Allemagne,
au cours des années passées), mais surtout dans le haut de la distri-
bution des revenus, la ou les 1 % les plus riches semblent s’étre
désolidarisés du reste de la population (Pech, 2011). Les catégories
statistiques des économistes ont ainsi fait leur entrée dans la sphere
publique : le raisonnement par centiles de revenus, autrefois
réservé aux articles savants, est désormais mobilisé par les mouve-
ments sociaux, les journalistes et les acteurs politiques, qui
opposent les « 99 % » au « 1 % », nouvelle maniere de mettre en
scene le conflit entre « Main Street » et « Wall Street » dont s’était
emparé les candidats a I’élection présidentielle américaine en 2008.
La crise a donc eu pour conséquence de modifier les cadres a partir
desquels est percue et interprétée la réalité sociale. Toutefois, la
critique des situations objectives d’inégalités peut se conjuguer
avec une relative acceptation des mécanismes qui les produisent
(Rosanvallon, 2011).

Ces évolutions récentes structurent les débats sur la réforme
fiscale. Un peu partout, la nécessité a été atfirmée de renforcer la
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fiscalité sur les plus riches, non pas tant pour résoudre le probleme
des déficits publics que pour restaurer un semblant de justice et
d’effort partagé en ces temps de crise économique. Plusieurs pays se
sont engagés dans cette voie (le taux marginal supérieur de I'impot
sur le revenu est ainsi de 57 % en Suede, de 50 % en Grande-
Bretagne, de 45 % en Allemagne). Méme de riches milliardaires, a
I'image de Warren Buffett aux Etats-Unis, ont appelé a relever les
impOts sur les plus aisés pour mettre fin aux inégalités les plus
criantes. La réforme ainsi comprise consiste en fait surtout a
revenir sur les politiques des quinze ou vingt dernieres années, en
inversant la tendance a un effritement de la progressivité des préle-
vements : il s’agit moins, a proprement parler, d'une réforme, que
d'une annulation des réformes antérieures. L’augmentation des
recettes fiscales ne passe plus comme autrefois par la création de
nouveaux instruments de prélévement, mais par la suppression des
réductions d'impdt et des exonérations accordées depuis plusieurs
années. D’oti le débat, aussi bien aux Etats-Unis qu’en Europe, sur
la nature réelle des « hausses d'impot » : les Républicains accusent
les Démocrates d’augmenter la charge fiscale, quand ceux-ci
prétendent seulement revenir sur des exonérations qu’ils jugent
indues et inefficaces. La réforme n’est alors rien d’autre que le réta-
blissement d'un état ex ante. En France, les socialistes se sont par
exemple engagés, s’ils étaient €lus, a annuler ce qu'il reste du
paquet fiscal de 2007 (apres la suppression du bouclier fiscal en
2011), a réduire de maniere significative les niches fiscales et a
établir une nouvelle tranche de I'imp6t sur le revenu : le point de
référence de ces propositions reste inscrit dans le systéme actuel, tel
qu’il fonctionnait il y a seulement cinq a dix ans.

Le chemin d'une réforme de structure plus ambitieuse, telle que
la proposent par exemple Camille Landais, Thomas Piketty et
Emmanuel Saez dans leur ouvrage, releve d'une tout autre dimen-
sion. Ouvrir la « boite noire » de la machine a redistribuer implique
en effet d’engager un débat beaucoup plus vaste sur les missions de
I'impdt, son organisation administrative et ses liens avec les poli-
tiques sociales et familiales. C’est ici que les « cofts » politiques des
réformes, a l'instar de I’éventuelle suppression — ou modulation —
du quotient familial, peuvent se faire sentir le plus directement.
Quoi qu'il en soit, le contexte actuel n’a jamais été sans doute été
aussi propice a 'ouverture de ces débats, compte tenu de 1’érosion
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de la croyance selon laquelle la seule réforme bonne a mener serait
celle de la diminution des prélevements obligatoires. Les
contraintes politiques, sociales et financieres de cette nouvelle
configuration s’annoncent certes complexes et exigeantes sur le
plan démocratique, mais il ne fait guere de doute que le moment
2012 constitue une occasion unique d’engager des réformes ambi-
tieuses, tant sont nombreuses les critiques contre les défaillances
du systéme existant.

Conclusion

Réformer I'impot suppose de s’appuyer sur une coalition poli-
tique cohérente, de surmonter les diverses résistances sociales,
institutionnelles et techniques susceptibles d’y faire obstacle, et de
savoir tirer profit des circonstances favorables dans lesquelles
s’érodent les idéologies et les croyances que 1’on croyait solidement
établies. Seule la conjonction de ces trois parametres permet de
porter des projets ambitieux pour la transformation des impots les
plus visibles dans le débat public, comme les impdts sur les revenus
et les patrimoines. L’état dans lequel se trouve aujourd’hui 'imp6t
sur le revenu, dont l'assiette a été mitée par ’addition de niches et
dont les taux ont été progressivement réduits, révele la difficulté de
la tache : les législateurs ont longtemps préféré agir par petites
touches, de maniere discréte, en empilant les dispositions et en
laissant croitre les préléevements les moins visibles (CSG, TVA),
plutot que d’ouvrir le vaste chantier de la remise a plat de la taxa-
tion des revenus du travail et du capital. Le choix de l'opacité
fiscale a sans doute permis de maintenir un niveau élevé de préle-
vements, mais il accroit la défiance et fragilise a terme 1’adhésion
des citoyens aux politiques de redistribution. D'un point de vue
historique, il ne paraitrait pas absurde que la crise économique
actuelle, souvent comparée a celle des années 1930, appelle et
nécessite une renégociation du pacte fiscal aussi vaste que celle
expérimentée par les sociétés européennes et américaine dans le
premier tiers du XX€ siecle.
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FINANCES PUBLIQUES : VERS UNE NOUVELLE
HAUSSE DE LA FISCALITE ?

Mathieu Plane!
OFCE

Cet article apporte un éclairage sur les évolutions passées et a venir de la
fiscalité en France. Apres avoir analysé les caractéristiques et les grandes
tendances du systeme francais de prélevements obligatoires, nous revenons sur
les principales mesures fiscales prises au cours des dix années précédant la crise
(législature du gouvernement Jospin et second mandat de Jacques Chirac) et
essayons d'en évaluer 1'impact sur la dynamique du déficit public. Dans une
seconde partie, nous décryptons les décisions fiscales du mandat de Nicolas
Sarkozy marquées dans un premier temps par la baisse de la pression fiscale, puis
a la suite de la crise, par la conduite d'une politique de rigueur caractérisée par
la hausse massive des prélevements obligatoires. Enfin, aprés avoir comparé le
role des préléevements obligatoires au cours des différentes phases de réduction
du déficit public, nous essayons de répondre a la question « doit-on s'attendre a
une nouvelle hausse de la fiscalité ? ».

Mots clés : fiscalité, prélévements obligatoires, finances publiques, France.

Du fait de la dégradation brutale des comptes publics et de la
priorité donnée a un rétablissement rapide des finances publiques,
la crise financiere et ses conséquences économiques vont changer
la donne en matiere de fiscalité en France. La chute d’activité enre-
gistrée depuis début 2008 a eu un impact massif sur les finances
publiques. Le solde public s’est dégradé de 4,8 points de PIB entre
2007 et 2009 et la dette publique s’est alourdie de 20 points de PIB
en seulement 4 ans. Sous la pression des marchés financiers et de la

1. Je tiens a remercier Gérard Cornilleau, Henri Sterdyniak et Xavier Timbeau pour leurs
précieuses remarques et leurs commentaires utiles a I’élaboration de cet article.
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Commission européenne, la priorité a été donnée au rétablisse-
ment rapide des comptes publics dégradés par la crise, provoquant
notamment l'affaissement des recettes fiscales. Pour respecter les
engagements européens, le candidat sortant ainsi que le candidat
socialiste a la présidentielle se sont fixés I'objectif de ramener le
déficit public de 7,1 % du PIB en 2010 a 3 % en 2013, soit une
réduction de 4,1 points en l'espace de trois ans, du jamais vu
depuis la Seconde Guerre mondiale. Pour ce faire, le levier fiscal a
été et va continuer a étre largement utilisé pour redresser les
finances publiques, entrainant une hausse massive de la pression
fiscale. Selon les chiffres du programme pluriannuel des finances
publiques mis a jour a la suite des mesures du plan d’austérité de
novembre 2011, le taux de prélevements obligatoires (PO)
augmenterait de pres de trois points de PIB en trois ans, passant de
42,5% du PIB en 2010 a 44,8 % en 2012 et 45,3 % du PIB en 2013.
En 2013, le taux de PO atteindrait un niveau historique, supérieur a
celui de 1999 (graphique 1). La hausse de la pression fiscale entre
2010 et 2013 participerait a hauteur des deux tiers a la réduction du
déficit structurel (dont plus de 90 % entre 2009 et 2012). Dans ce
contexte économique de redressement rapide des comptes publics,
la hausse de la fiscalité est donc au centre de la politique écono-
mique actuelle. Mais la voie empruntée jusqu’a présent a été
davantage celle de l'accumulation d'une multitude de petites
mesures fiscales (notamment réduction ou suppression d'un
certain nombre de niches fiscales et sociales) que celle d'une
grande réforme de l’ensemble du systeme fiscal. En tout état de
cause, quelle que soit les stratégies budgétaires d’austérité retenues
dans les trimestres qui viennent, elles ne seront pas sans impact sur
la croissance et la dynamique du chomage a court et moyen terme.

1. Structure et évolution du systéme fiscal francais
sur longue période

Depuis le milieu des années 1970, le taux de PO a fortement
augmenté en France (+7,5 points de PIB), soit plus que la moyenne
non pondérée des pays de 'OCDE (+5,6 points de PIB) qui revét des
situations diverses : une baisse aux Pays-Bas (-1,5 points de PIB),
une faible hausse dans les pays anglo-saxons (+ 0,5 point de PIB
aux Etats-Unis et +1 au Royaume-Uni) et au contraire une trés forte
augmentation dans les pays du Sud de I’Europe (+18 points de PIB
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en Italie, +15 en Espagne et+ 13 en Grece) et au Danemark
(10 points de PIB). La fiscalité francaise est parmi les plus élevées de
I’OCDE (tableau 1) mais reste inférieure a celle des pays scandi-
naves, notamment le Danemark et la Suede, et se situe a un niveau
comparable a celui de la Belgique, de 1'Italie et de 1'Autriche.
Cependant, les comparaisons de taux de PO entre pays doivent étre
maniées avec prudence. Outre la difficulté d’obtenir une mesure
standardisée entre les pays, ces taux de prélevements sont indisso-
ciables des dépenses qu'’ils financent. Dans les pays ou les taux de
PO sont élevés, certaines prestations, notamment de protection
sociale, se substituent aux dépenses privées des pays ou les taux de
PO sont bas (Timbeau, 2012).

Graphique 1. Evolution du taux de prélevements obligatoires en France
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Sources : INSEE, Programme pluriannuel des finances publiques du PLF 2012 rectifié¢ en
novembre 2011, calculs OFCE.

Par rapport a la moyenne des pays de I'OCDE, la France se carac-
térise par une part des impots dans les PO faible (notamment pour
I'impot sur le revenu des personnes physiques) et une part des coti-
sations sociales élevées, en particulier celles des employeurs qui
sont en France les plus importantes des pays de I’OCDE. Dans les
années 1970 et la premiere moitié des années 1980, les taux de
cotisations sociales ont considérablement augmenté. A partir de
1993, les cotisations employeurs sur les bas salaires ont été réduites
afin de stimuler ’emploi des salariés peu qualifiés. Puis ont suivi de
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nouveaux allegements de charges pour les entreprises avec la mise
en place des 35 heures. En 2010, les exonérations de charges au
régime général pour les entreprises ont représenté 28,3 milliards
d’euros (1,5 % du PIB) dont 20,7 milliards pour les exonérations de
cotisations sociales patronales sur les salaires allant de 1 a
1,6 SMIC. Avec la mise en place de la « TVA quasi-sociale » prévue
pour octobre 2012, le gouvernement poursuit cette logique de
baisse du cofit du travail, méme si elle est moins ciblée sur les bas
salaires. En supprimant intégralement les cotisations patronales
« Famille » restant sur les salaires, les allegements de charges
supplémentaires seront maximaux entre 1,6 et 2,1 SMIC (Heyer,
Plane et Timbeau, 2012).

Par ailleurs, la création de la CSG en novembre 1990, en élargis-
sant 'assiette des prélevements sociaux aux revenus du capital et a
certains revenus sociaux, a permis de diminuer les cotisations sala-
riés et donc d’augmenter quelque peu les salaires nets sans
accroitre le colit pour les entreprises : la part des cotisations dans
I’ensemble des ressources de la Sécurité sociale s’est nettement
réduite, passant de 85 % en 1990 a 64 % en 2010. D’autres mesures
ont cherché a augmenter les incitations financieres a ’emploi. La
baisse de I'IRPP sur les tranches les plus basses et la création de la
PPE a partir de 1999, la mise en place du RSA — qui a été généralisé
en 2009 - visaient a augmenter 1'écart entre revenus d’assistance ou
de remplacement et les revenus du travail.

Tableau 1. Les taux de prélevements obligatoires

En % du PIB
FRA

1975 | 1995
Impéfts sur le revenu des personnes 3,8 4,9 7.6 96 252 10,0 8,9
physiques (y compris CSG)
Impbts sur les bénéfices des sociétés| 1,8 2,1 2,9 1,9 3,3 2,0 3,5
Cotisations sociales salariés 3,1 58 4,0 5,8 1,0 2,9 3,1
Cotisations sociales employeurs 104 11,3 11,0 6,3 0,0 33 53
Impéts sur les biens et services 11,8 11,9 10,7 | 10,6 156 4,6 10,9
Impéts sur le patrimoine 1,8 2,9 3,3 0,9 2,0 3,2 1,8
Autres préléevements 3,0 3,8 3,7 1,3 1,0 0,3 1,1
Total 35,7 42,7 43,2 36,4 48,1 26,3 34,6

* moyenne non pondérée.
Source : OCDE, Statistiques des recettes publiques 1965-2010.
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Les recettes d'impots sur les revenus des ménages qui compren-
nent I'IRPP et la CSG sont plus faibles en France que dans les autres
pays (7,6 % du PIB en 2008 contre pres de 10 % en Allemagne et
aux Ftats-Unis et 25 % au Danemark). L'introduction de la CSG,
qui rapporte environ 50 % de plus que I'IRPP, a réduit 1'écart. La
CSG, prélevée a la source, a une assiette large et est proportionnelle
au revenu, alors que I'IRPP est fortement progressif, familialisé, et a
une assiette plus étroite. L'IRPP est percu avec un décalage d'un an,
ce qui ne permet pas d’en faire un instrument de pilotage conjonc-
turel immédiat. De par sa progressivité, son rendement est plus
sensible a I’évolution des revenus et a leur distribution. Depuis le
début des années 1990, les taux d’imposition du bareme de I'IRPP
ont été réduits a de nombreuses reprises. Le taux marginal supé-
rieur est passé de 56,8 % en 1990 a 48,09 % en 2004. La réforme
fiscale votée pour 2007 a modifié le baréme de I'IRPP et l'a
simplifié : il compte désormais quatre tranches imposables au lieu
de six et integre ’abattement de 20 %. Le taux de la tranche margi-
nale supérieure est passé ainsi a 40 %. Dans le cadre de la réforme
des retraites de 2010, ce taux marginal est passé a 41 %. La loi de
finances rectificative pour 2012 instaure provisoirement une
surtaxe de 3 % sur les revenus fiscaux par part fiscale supérieurs a
250 000 euros et de 4 % pour ceux supérieurs a 500 000 euros.
Cette surtaxe serait supprimée lorsque le déficit public sera revenu
a un niveau inférieur a 3 % du PIB.

Le taux marginal de I'IRPP en France (hors surtaxe provisoire)
est désormais inférieur a celui en vigueur dans nombre de pays
comparables. Par ailleurs, le dernier rapport du Conseil des PO (mai
2011) a pointé le fait que I'IRPP a perdu de sa progressivité depuis
1998. La diminution de sa progressivité a particulierement béné-
ficié aux ménages disposant de revenus élevés. Ces évolutions
résultent principalement de 1’évolution du baréme, mais égale-
ment de la réduction de son assiette et des autres dispositions
permettant de réduire le montant effectivement da d’IRPP via le
recours a des niches fiscales. Les travaux de Landais, Piketty et Saez
(2011) et de Bozio et alii (2012) mettent également en avant ce
constat d'une assiette trouée de 'I[RPP entralnant une dégressivité
de l'impdt sur le revenu au-dela d’un certain seuil de revenu
(visible pour les 1 % en haut de I'échelle des revenus et qui est plus
marquée au-dela des 0,1 %). Dans le cadre de la politique budgé-
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taire de réduction du déficit public pour 2011 et 2012, le
gouvernement a diminué d’environ 18 milliards d’euros le
montant des niches fiscales (sur les 74 milliards estimés en 2010).

Du coté des entreprises, les impoOts sur la production ont
augmenté continuellement jusqu’a la fin des années 1990. A partir
de 1999, ils ont baissé avec la suppression de la part des salaires de
I'assiette de la taxe professionnelle (TP). Une premiere réforme de
la TP visant a favoriser l'investissement a été votée dans la cadre de
la Loi de finances 2006 et Nicolas Sarkozy est allé plus loin en la
supprimant en 2010. La TP a été remplacée par la contribution
économique territoriale (CET) qui comporte une part fonciére et
une part assise sur la valeur ajoutée. Cette mesure, en allégeant la
fiscalité des sociétés notamment industrielles, vise a renforcer la
compétitivité des entreprises. En allégeant le coGt du travail, la
« TVA quasi-sociale » poursuit le méme objectif méme si les résul-
tats a attendre sont controversés.

Au cours des dernieéres décennies, les taux d’imposition des
bénéfices des sociétés (IS) ont beaucoup varié. Le taux normal d'IS,
qui était de 50 % entre 1965 et 1985, a été progressivement réduit
pour atteindre 33,3 % en 1993. En 1995, le gouvernement Juppé a
instauré une surtaxe de 10 % qui a été progressivement réduite a
partir de 2001. En 2006, cette contribution a été définitivement
supprimée. Les importantes fluctuations de recettes d’IS sont
surtout la conséquence de la grande variabilité, due a la conjonc-
ture, de l'assiette imposable. En revanche, les entreprises ne sont
pas toutes égales face a I'IS. En utilisant pleinement les leviers de
I'optimisation fiscale, les grandes entreprises de plus de 2 000 sala-
riés ont un taux apparent d’IS de seulement 13 % (8 % pour les
groupes du CAC 40) alors que les PME de moins de 20 salariés ont
un taux de 30 % (Conseil des prélévements obligatoires, 2009).

LaTVA est I'impot qui rapporte le plus de recettes a I’Etat
(132 milliards d’euros en 2011 contre 51 milliards pour I'IRPP et 39
milliards pour I'IS). Les taux appliqués ont varié a plusieurs reprises.
En 1992, le taux dit « normal » était de 18,6 %. En 1995, le gouverne-
ment Juppé l'a relevé a 20,6 %. Depuis avril 2000, il est de 19,6 %. 1l
existe aussi des taux réduits a 5,5 % sur les biens et services dits de
« premiere nécessité » et a 2,1 % notamment sur les médicaments
remboursés et la presse. Depuis le début de 'année 2012, la plupart
des produits et services auparavant soumis au taux réduit de 5,5 %
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sont désormais taxés a 7 % (produits alimentaires, transports,
cantines scolaires, livres, abonnements d’électricité et de gaz, travaux
de rénovation et d’entretien des logements). Depuis le 1°" juillet
2009, le taux de TVA dans la restauration est passé de 19,6 % a 5,5 %
de facon a étre aligné sur le taux pratiqué dans la restauration a
emporter. Depuis le 1% janvier 2012, il est passé a 7 %.

2. 1998-2007 : une décennie de baisse de la fiscalité

Au cours des dix années précédant la crise entamée en 2008, les
allegements successifs de fiscalité ont entrainé une baisse tendan-
cielle des taux de prélevements obligatoires (PO). La pression
fiscale a diminué de 0,8 point de PIB entre 1999 et 2007, sous l'effet
des mesures d’allegements fiscaux décidées par les différents
gouvernements. Mais, cette baisse de la pression fiscale a été en
partie masquée par la forte croissance spontanée des recettes
fiscales, supérieure au PIB sur la période 1999-2007 (0,3 point de
PIB par an en moyenne), notamment en raison de la forte valorisa-
tion des actifs sur cette période (Allegre, Plane et Timbeau, 2012)
(I'actif net des ménages est passé de 4,9 fois leur RDB annuel en
1998 a 7,8 en 2007). Si l'on neutralise cet effet et si 'on se
concentre uniquement sur les mesures discrétionnaires relatives
aux PO, on s’apercoit que la baisse de la fiscalité sur la période
1999-2007 a été plus prononcée que ce que révele 1'évolution de
I'indicateur de taux de PO (graphique 2). La baisse des préleve-
ments liée aux mesures discrétionnaires aurait été de 2,9 points de
PIB sur la période 1999-2007, soit I’équivalent de 59 milliards
d’euros de 2012 (tableau 2).

Sur la période 1999-2007, avec une croissance moyenne de
2,2 % en volume, (légérement supérieure a son rythme potentiel
évalué a 2% sur la méme période selon I'OCDE mais dans un
contexte de retour au plein-emploi qui justifiait une croissance
plus rapide que le potentiel), se pose alors la question de I’opportu-
nité de réduction des PO, notamment ceux concernant les impots
les plus progressifs comme I'IRPP. Pour évaluer I'impact de la baisse
discrétionnaire des taux de PO sur le solde public, de pres de
3 points de PIB de 1999 a 2007, nous avons effectué deux simula-
tions simples, 'une avec un multiplicateur de 1 a court terme et de
0,5 a long terme (10 ans), 'autre avec un multiplicateur a 0,5 a
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court terme et O a long terme. Selon nos simulations, dans la
variante ou les impots ont le moins d’impact sur la croissance (i.e.
avec des multiplicateurs budgétaires faibles), le solde public aurait
atteint, sans baisse discrétionnaire des PO, 1'équilibre en 2001 et
2007 (contre un déficit public effectif de 1,6 % du PIB en 2001 et
2,7 % en 2007). Dans la variante avec un multiplicateur budgétaire
plus élevé, le déficit public aurait été, sans baisse discrétionnaire
des PO, de 0,5 % du PIB en 2001 et de 0,9 % en 2007. Dans tous les
cas, la France se serait située en 2007 a un niveau proche de la
moyenne de la zone euro (-0,6 % du PIB), lui permettant de
disposer, au prix d’'un chémage un peu plus élevé, de marges de
manceuvres pendant la crise, limitant les effets pro-cycliques des
politiques budgétaires qui visent a réduire rapidement le déficit
public structurel avec un écart de production trés négatif?.

Graphique 2. Décomposition du taux de PO en France

En % du PIB
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Sources : Calculs OFCE, INSEE, MINEFI.

2. Selon les perspectives économiques de I'OCDE de décembre 2011, l'output gap de la France
se situerait a -4,5 % du PIB en 2012, soit un déficit d’activité jamais enregistré depuis la Seconde
Guerre mondiale.



Tableau 2. Décomposition du taux de prélevements obligatoires en France

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 1999-2007 2008-2012 1999-2012

Variation du taux de

prélevements obligatoires 09 -08 -03 -06 -02 02 05 03 -07 -02 -1,1 0,4 1,3 1,0 -0,7 1,4 0,8
dont
Evolution spontanée 1,2 02 06 -02 -04 0,1 0,3 05 -0,1 03 -04 02 03 02 2,2 0,6 2,9
Mesures discrétionnaires | -0,3 -1,0 -09 -0,4 0,2 0,1 02 -02 -06 -0,5 -0,7 0,2 1,0 0,8 -2,9 0,8 -2,1

Sources : calculs OFCE, INSEE, MINEFI.
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Graphique 3. Solde public effectif et simulations

En % du PIB
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Sources : INSEE, calculs OFCE.

2.1. La législature du gouvernement de Lionel Jospin (1997-2002)

A partir de 1993, la volonté de respecter les critéres de Maas-
tricht (déficit inférieur a 3 % du PIB) a guidé, pour l'essentiel, les
hausses d’imp06ts décidées au milieu des années 1990. De 1993 a
1997, les taux de PO ont en effet augmenté de 2,8 points de PIB.
Puis, au tournant des années 1990-2000, une fois 1’objectif de
déficit public atteint, le dynamisme des rentrées fiscales induit par
la croissance économique a permis au gouvernement Jospin de
revenir sur une partie des hausses passées : apres le niveau record
atteint en 1999 (44,9 % du PIB), les prélevements ont baissé de
1,1 point de PIB en l'espace de deux ans mais le dynamisme de
recettes fiscales a masqué une baisse beaucoup plus marquée de la
pression fiscale liée aux mesures discrétionnaires (1,9 points de PIB
de 1999 a 2001).

Au cours des cinq années de gouvernement Jospin, de 1997 a
2002, les baisses discrétionnaires de préléevements ont représenté
environ 30 milliards d’euros de 1'époque, soit 2,2 points de PIB
(tableau 2). Ces baisses se concentrent sur la période 1999-2002. La
principale mesure pour les ménages a été la réduction de I'IRPP
(0,5 point de PIB) et la création de la Prime pour I'Emploi (PPE)
(0,2 point de PIB) (tableau 3). L’ensemble a entrainé une baisse
moyenne de 1,5 point du taux moyen d’IRPP sur le total des
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revenus fiscaux, celui-ci passant de 7,3 % en 2000 a 5,7 % en 2002,
soit une baisse de 20 % de I'IRPP.

Par ailleurs, durant la législature du gouvernement Jospin, les
baisses de TVA ont représenté 0,7 point de PIB, un peu plus de la
moitié de celles-ci étant liées a la diminution de 1 point du taux de
TVA normal en 2000 (apres la hausse de 2 points du taux TVA en
1995), le reste étant dii a la mise en place d’un taux de TVA réduit
pour les travaux dans le logement ainsi que pour certains biens et
services (abonnements EDF/GDF, appareillages d’handicapé, ...).

Pour les entreprises, les baisses de prélevements de 1997 a 2002
proviennent principalement de la réforme de la taxe profession-
nelle (0,3 point de PIB), des allegements de charges patronales
accordées dans le cadre de la réduction du temps de travail
(0,3 point de PIB), de la quasi-suppression de la surtaxe de 10 %
d’IS pour les grandes entreprises et de la baisse du taux d’IS pour les
PME (0,2 point de PIB).

2.2. Le second mandat de Jacques Chirac (2002-2007)

Le second mandat de Jacques Chirac est marqué également par
une baisse des PO (-0,5 point de PIB), dont 0,8 point de PIB est lié a
des mesures discrétionnaires. Les principales mesures sont interve-
nues a la fin de son mandat en 2007 (-0,6 point de PIB). Ce mandat
a €été marqué par l'objectif que s’était fixé le gouvernement de
I’époque de réduire I'IRPP d’'un tiers sur cinq ans. L'IRPP (y compris
la PPE) a été réduit de 0,6 point de PIB de 2002 a 2007, en particu-
lier dans le cadre de la réforme fiscale du gouvernement Villepin de
2007 avec la simplification du baréme ainsi que sa refonte
(Hagneré, Plane et Sterdyniak, 2005). Au total sur 'ensemble du
mandat, la baisse de I'IRPP (y compris PPE) a représenté 20 % de
son montant. Ce mandat a également été marqué par la poursuite
de la réforme de la taxe professionnelle (0,2 point de PIB) ainsi que
la baisse de I'IS avec la suppression de la contribution addition-
nelle, de I'imposition des plus-values a long terme et de I’extension
du crédit impdt-recherche (0,14 point de PIB). En revanche, la
hausse des prélevements sociaux (hausse des cotisations Unedic en
2003, de la CSG et de la C3S dans le cadre de la réforme de 1’assu-
rance maladie en 2005, des régimes complémentaires de retraite
des fonctionnaires en 2005, des cotisations retraites a la CNAV en
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2006, ...) a conduit a une hausse des PO de 0,36 point de PIB pour
les ménages.

Tableau 3. Principales mesures fiscales décidées entre 1997 et 2007

En % du PIB

Législature

Second mandat
Gouvernement

Jacques Chirac
(2002-2007)

Total
(1997-2007)

Jospin
(1997-2002)

Total 2,16 0,76 -2,92
IRPP -0,52 -0,47 -0,99
PPE 0,17 0,12 -0,30
TVA 0,67 0,0 -0,67
Is -0,19 -0,14 0,33

Cotisations sociales salariés

(y compris CSG) 0,00 0,36 0,36
Cotisations sociales patronales -0,30 -0,02 -0,33
Taxe professionnelle -0,28 -0,19 -0,47
DMTO -0,10 0,0 -0,10
DMTG -0,06 -0,06
Autres (TIPP, bouclier fiscal, 0,01 0,11 -0,10

vignette auto, taxe sur le tabac...)

Sources : Minefi, Rapports sur les prélevements obligatoires 2001, 2002...2008, PLF 2001, 2002...2008, calculs
OFCE.

3. Bilan fiscal du mandat de Nicolas Sarkozy

Jamais un mandat n’a été aussi riche en mesures fiscales. Si
Nicolas Sarkozy a été élu avec notamment l'objectif déclaré de
réduire la fiscalité, la crise économique et financiére a changé large-
ment la donne en matiere fiscale. Au final, le mandat de Nicolas
Sarkozy se caractérise d’une part par des baisses de prélévements en
début de mandat (loi TEPA, réforme de la taxe professionnelle, TVA
allégée sur la restauration, ...) et de l'autre cbte une multitude de
hausses de PO visant a combler le déficit public (réduction des
niches fiscales, hausse des prélevements sur les revenus du
capital, ...). Sur '’ensemble du mandat (2007-2012), I'augmenta-
tion des prélevements a été supérieure aux baisses. Entre 2007 et
2012, le taux de PO augmenterait de 1,4 point de PIB, dont 0,8
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point (I’équivalent de 16 milliards d’euros) serait directement lié
aux mesures prises par le gouvernement (tableau 2). Le mandat de
Nicolas Sarkozy peut se décomposer en trois grandes étapes.

La premiére a été celle de la loi Travail, Emploi, Pouvoir d’Achat
(TEPA) votée en juillet 2007 (défiscalisation des heures supplémen-
taires, allegement des droits de succession et donation, crédit
d’impdt sur les intéréts d’emprunt immobilier, bouclier fiscal) avec
I'objectif affiché de réduire la pression fiscale. Cette loi a connu
une montée en charge en 2008 et 2009 pour un cofit estimé en
2011 a environ 10 milliards d’euros (tableau 4).

La deuxiéme partie a été celle de la crise de 2009 au cours de
laquelle le gouvernement a mis en place un plan de relance de
I’économie comprenant un volet important sur les préléevements
(pour un montant d’environ 13 milliards d’euros) avec des mesures
provisoires de trésorerie pour les entreprises (remboursements anti-
cipés d’IS, de TVA, ...) et des mesures temporaires de baisse d'impot
et de cotisations sociales (IRPP, allegements de charges pour les
nouvelles embauches dans les trés petites entreprises, ...). Par
ailleurs, la montée en charge de la loi TEPA a continué a diminuer
les PO en 2009 (1,8 milliard). En revanche, dans le méme temps, le
gouvernement a pris des mesures visant a augmenter la pression
fiscale, que ce soit pour financer le RSA (1,5 milliard), ’audiovisuel
public (0,5 milliard) ou en augmentant les prélevements sur les
organismes complémentaires de santé (1,1 milliard). Au total, la
baisse des PO a été de 13,2 milliards d’euros en 2009 en quasi tota-
lité en raison de la mise en place du plan de relance (seulement
0,5 milliard hors plan de relance).

En 2010, la hausse des PO est due a la non reconduction de la
plupart des mesures prises pendant la crise, contribuant ainsi automa-
tiquement a augmenter les prélevements de 11 milliards d’euros. En
revanche, 'année 2010 est marquée par une seconde grande réforme
du quinquennat, celle de la taxe professionnelle, qui a été remplacée
par la contribution économique territoriale (CET), composée d'une
cotisation fonciére (CFE) et d'une cotisation sur la valeur ajoutée
(CVAE). Avec la suppression immédiate de l’assiette « équipements
et biens mobiliers », 1'effet temporaire favorable pour la trésorerie
des entreprises s’éléverait en 2010 a 7,8 milliards d’euros du fait des
décalages dans le remboursement des dégrévements au titre du
platfonnement de la TP sur la valeur ajoutée percue pour l'année



74 | Mathieu Plane

2009. Cet effet temporaire s’est résorbé en grande partie en 2011,
augmentant mécaniquement la pression fiscale des entreprises
d’environ 3 milliards d’euros en 2011. En régime de croisiere, selon
la note du Sénat de mars 2012, le colit budgétaire de cette réforme
est évalué a 4,5 milliards d’euros. Enfin, le gouvernement a baissé
le taux de TVA dans la restauration de 19,6 % a 5,5 % pour un cott
budgétaire de 1,5 milliard en 2010 (3 milliards en année pleine).

La troisieme partie du mandat de Nicolas Sarkozy est celle du
tournant de la rigueur, en 2011 et 2012. La violente chute de l'acti-
vité et les plans de relance ont conduit a une hausse de 4,2 points
de PIB du déficit public entre 2008 et 2009, celui-ci atteignant
7,5 % du PIB en 2009. En 2010, malgré la fin d'une grande partie
des mesures de relance, le déficit public était encore a 7,1 % du PIB.
Sous la pression des marchés financiers et de la Commission euro-
péenne, le gouvernement s’est fixé comme objectif de ramener le
déficit public a 3% du PIB en 2013.

Tableau 4. Impact des principales mesures fiscales de 2008 a 2012

En milliards d’euros

2008 2009 2010 2011 2012

Total (y compris mesures de relance) 9,7 | -13,2 3,9 20,0 16,5
Total (hors mesures de relance) 9,7 -0,5 -7,1 16,4 16,5
Loi TEPA -7,6 -1,8 -0,5 -0,4 23
Heures supplémentaires -4,2
dont : IRPP -0,2 -0,7
Cotisations sociales salariés -3,3
Cotisations sociales employeurs -0,7 0,7
DMTG -2 -0,1 -0,1 0,9
Crédit Impot Intéréts Emprunt -0,2 -1 -0,4 -0,4
ISF + bouclier fiscal -1,2 0,7
Autres mesures durant le mandat -4,3 2,3 -6,8 7,2 4,6
Contribution Hauts revenus 0,4 0,2
Cotisation patronale a I'AGS 0,7
Crédit Imp6t Recherche -0,4 -0,6 -0,6 -0,5
Désindexation baréme IRPP, ISF et DMTG 1,7
Ecotaxes et dispositifs écologiques 0,6 0,2 0,7 0,7
Financement Audiovisuel public 0,5
Taxation revenu du capital (financement RSA) 1,5
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Tableau 4 (suite). Impact des principales mesures fiscales de 2008 a 2012

En milliards d’euros

2008 2009 2010 2011 2012

Hausse contribution organismes complémentaires

de santé 11 03 038

Hausse cotisations AT-MP et retraite fonctionnaires 0,7 0,3

Hausse taux impots locaux 1 11

IS (limitation du report, suppression du BMC...) 0,7 11

Majoration exceptionnelle IS grandes entreprises 11

Réforme baréme ISF -1,9

Suppression [FA -0,3 -0,6 0,2

Taux réduit IS plus values a long terme -1 0,2

Taxe professionnelle -2,9 -0,5 -7,8 3,1 -0,4

Taxe systémique banques 0,5 0,1

Taxes sur le tabac, alcool et boissons sucrées 0,1 0,9
Niches fiscales et sociales 1 -1,1 -0,5 9,2 9,1

Annualisation et réduction allegements 26

charges patronales ’

Taxation stocks options, AT-MT, départ retraite, 1 0,2 0,2

retraites chapeaux, Indemnités Journalieres

Hausse des préléevements sociaux et du PFL

(épargne salariale, revenus du capital...) 04 04 0.8 21

Réforme taxation plus-values immobilieres 0 2
Révision modalités déclaration IRPP + Rabot général 03 09
niches ’ ’
Suppression crédit d'impét dividendes 0,6 0,2
Suppression taux TVA réduit triple play 11
Taxation Contrats d'Assurance 0,3 3,5 1,1
CsSG 0,1 0,8
TVA Restauration -1,5 -1,5
Création taux TVA intermédiaire a 7 % 1,8
Autres niches fiscales et sociales 0,3 0,1
Autres 1,1 0,7 0,4 0,5 0,1

Sources : MINEFI, Rapports sur les prélevements obligatoires 2001, 2002...2008, PLF 2001, 2002...2008, calculs
OFCE.

Afin d’atteindre cette cible « colite que coflte », en-dehors de
toute considération conjoncturelle, le gouvernement a relevé
massivement la pression fiscale, privilégiant la suppression ou la
réduction de nombreuses niches fiscales et sociales et la hausse
d’'imp0Ots divers plutdt que d’engager une vaste réforme fiscale. Au
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total, les mesures fiscales, hors plan de relance, devraient conduire
a une augmentation des PO de 33 milliards d’euros sur deux ans (30
milliards si ’on enléve l'effet du contrecoup de la réforme de la taxe
professionnelle), réparties équitablement entre 2011 et 2012. Les
seules mesures de réduction des niches fiscales et sociales contri-
bueraient a la baisse du déficit public a hauteur de plus de 18
milliards d’euros (sur les deux ans). En 2011, elles représentent plus
de 9 milliards d’euros : 3,5 milliards avec la taxation des sociétés et
contrats d’assurance, 2,6 milliards pour l’annualisation et la réduc-
tion des allegements de charges patronales, 1,1 milliard avec la
suppression du taux réduit de TVA sur les offres composites triple
play, 0,8 milliard de hausse des prélevements sociaux sur les
revenus du capital et I’épargne salariale ainsi qu'une hausse du taux
de prélevement forfaitaire libératoire, 0,6 milliard avec la suppres-
sion du crédit impot dividendes,... En 2012, la réduction des niches
représenterait également environ 9 milliards d’euros : réforme de la
taxation de la résidence secondaire (2 milliards), augmentation du
taux de TVA réduit (1,8 milliard), révision des modalités de déclara-
tion de I'IRPP et rabot général (0,9 milliard), suppression ou
réduction des dérogations en matiere de CSG (0,8 milliard).

D’autres mesures, hors niches fiscales et hors contrecoup de la
réforme de la taxe professionnelle, ont contribué a augmenter la
pression fiscale pour un montant de prés de 9 milliards en 2011 et
2012. Les plus emblématiques sont celles liées a la révision de
certaines mesures contenues dans la loi TEPA pour un montant de
2,3 milliards d’euros (suppression des exonérations de cotisations
patronales pour les heures supplémentaires, hausse des droits de
succession et donation, suppression du bouclier fiscal). Certaines
mesures relevent du plan du 7 novembre 2011 (Plane, 2011):
1,8 milliard sont liés a la désindexation du bareme de I'IRPP, I'ISF
et des droits de succession et donation et 1,1 milliard en raison
d'une majoration exceptionnelle d’IS pour les grandes entreprises.
Enfin, dans le cadre du PLF 2011 et 2012, d’autres mesures repré-
sentant 3,5 milliards d’euros ont été décidées (contribution
exceptionnelle sur les hauts revenus, réforme de 1'IS, taxe systé-
mique sur les banques, hausse des taxes sur l'alcool, tabac et
boissons sucrées, ...). Enfin, la principale mesure de baisse des PO
en 2011 et 2012 est liée a la réforme de I'ISF pour un cott budgé-
taire de 1,9 milliard d’euros.
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4. Doit-on s’attendre a une nouvelle hausse de la fiscalité ?

Entre 2009 et 2012, la baisse prévue du déficit public de 3 points
de PIB est due principalement a la hausse des PO. En effet, en
augmentant de 2,8 points de PIB sur la méme période, ceux-ci
contribueraient a plus de 90 % a la réduction du déficit au cours
des trois dernieres années (tableau 5). Cette amélioration du solde
public est pour 50 % due a la fin des mesures fiscales du plan de
relance et au dynamisme spontané des recettes fiscales au PIB.
43 % de la baisse du déficit entre 2009 et 2012 sont liés aux
mesures discrétionnaires prises par le gouvernement, dont 30 %
pour les seules mesures concernant les niches fiscales et sociales.

Tableau 5. Variation du solde public et des taux de PO par composante
sur la période 2009-2012

En points de PIB

Variation solde public 3,0

Variation taux de PO (contribution en % a la baisse du déficit) 2,8 (93 %)
Mesures discrétionnaires 1,3 (43 %)
Fin mesures du plan de relance 0,7 (23 %)
Elasticité spontanée des recettes fiscales au PIB 0,8 (27 %)

Sources : INSEE, MINEFI, calculs OFCE.

Cette forte augmentation des taux de PO sur une courte période
est-elle exceptionnelle ou un élément récurrent des phases d’ajus-
tement budgétaire ? Rappelons tout d’abord que depuis 1959, date
des premiers chiffres publiés par I'INSEE, jamais la France n’a
connu une réduction des déficits publics aussi importante et aussi
rapide. Au cours du dernier demi-siecle, la France a connu quatre
épisodes de réduction du déficit public (de 1975 a 1979, de 1986 a
1989, de 1993 a 2000, de 2003 a 2006). Ces périodes présentent des
caractéristiques communes. Premierement, le rythme annuel
moyen de réduction du déficit public est proche : compris entre
0,5 point de PIB et 0,7 point de PIB par an (tableau 6). Deuxiéme-
ment, la réduction du déficit public s’est toujours produite
pendant des périodes de forte croissance, la conjoncture favorable
permettant de réduire le déficit public conjoncturel en moyenne
entre 0,1 et 0,9 point de PIB par an. Troisiemement, les périodes
d’amélioration du solde public ont, a l'exception de la fin de la
décennie 1980, été permises également par une réduction modérée
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du déficit structurel : celle-ci a été comprise en moyenne entre 0,1
et 0,4 point de PIB par an. Au cours de ces différentes phases, la
réduction s’est faite principalement grace a la hausse des taux de
prélevements obligatoires (PO). Au cours des deux dernieres phases
d’ajustement budgétaire (1993-2000 et 2003-2006), la hausse de la
pression fiscale a contribué a hauteur de 75 % a la réduction du
déficit structurel.

Tableau 6. Contribution des différentes composantes a la réduction du déficit
public francais

En points de PIB, en moyenne annuelle

1975- 1986- 1993- 2003- 2009-

1979 1989 2000 2006 2013*
Variation solde public (1+2+3+4) 0,6 0,5 0,7 0,6 1,1
Effet structurel (1) dont 0,1 -0,2 0,4 0,4 1,4
Taux de PO 0,9 -0,1 0,3 0,3 0,9
Dépenses primaires -0,8 -0,1 0,2 0,0 0,5
Effet conjoncturel (2) 0,9 0,8 0,3 0,1 -0,1
Charge d'intéréts (3) -0,1 0,0 0,1 0,1 -0,2
Recettes non fiscales (4) -0,4 -0,2 0,0 0,1 0,0
Croissance effective (a) 3,9 3,7 2,6 2,2 1,4
Croissance spontanée** (a) + (2) 4,0 3,6 3,1 2,6 2,8
Croissance potentielle 2,5 2,1 2,3 1,8 1,5

* Programme pluriannuel des finances publiques du PLF 2012 rectifié en novembre 2011.
** Le multiplicateur budgétaire a court terme est supposé égal a 1.
Sources : Calculs OFCE, INSEE, MINEFI.

L'objectif de retour a 3 % du PIB du déficit public entre 2009 et
2013 nécessite une amélioration du solde public sans précédent
(1,1 point de PIB par an sur quatre ans et 1,4 point en moyenne
entre 2010 et 2013), rythme deux fois plus élevé que lors des
périodes précédentes de réduction. Cette réduction serait intégrale-
ment d’origine structurelle (amélioration du solde public structurel
de 1,4 point de PIB par an en moyenne), soit un effort budgétaire
3,5 fois plus important que ceux des deux périodes précédentes
(période 1993-2000 et 2003-06). Cette impulsion budgétaire serait
pour les deux tiers liée a la hausse des PO, le tiers restant étant da a
un rythme de croissance des dépenses publiques inférieur a celui de
la croissance potentielle de I’économie, soit une répartition assez
proche de ce que l'on a pu observer sur la période 1993-2000 et
2003-2006. En revanche, ce rythme de hausse des PO (0,9 point par
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an) est trois fois supérieur a celui observé lors des deux phases
d’ajustement budgétaire précédentes (1993-2000 et 2003-2006).
Cette augmentation est équivalente a celle enregistrée sur la
période1975-79. Mais au milieu des années 1970, outre un niveau
initial de taux de PO beaucoup plus bas (35,7 % du PIB en 1975
contre 42,1 % en 2009), cette hausse a été largement compensée
par une accélération des dépenses publiques primaires, atténuant
tres largement les effets de 'austérité liée a la forte augmentation
de la pression fiscale.

5. Pour conclure...

La politique d’austérité, largement appuyée par la hausse de la
pression fiscale, pose deux grandes questions. Premierement,
comme l'indique le tableau 5, le rebond spontané des assiettes
fiscales et la fin des mesures de relance expliquent la moitié de la
hausse des PO entre 2009 et 2012. Au-dela de cette date, les gains a
attendre de la hausse spontanée du ratio des recettes fiscales au PIB
seront désormais tres faibles. La hausse des PO que pourrait mettre
en ceuvre le futur gouvernement ne pourrait résulter que de
mesures discrétionnaires supplémentaires. Dans un contexte de
hausse du chomage, sera-t-il possible de générer un nouveau choc
fiscal d’ampleur sans faire plonger la France dans une nouvelle
crise ? La volonté de réduire les déficits publics uniquement par des
ajustements structurels pese sur la dynamique de croissance et de
chomage. De plus, les hausses de PO les moins douloureuses pour
’activité, notamment par le biais de la réduction des niches fiscales,
se font désormais rares. Si l’objectif de ramener le déficit public a
3 % du PIB des 2013 est tenu « cotite que cotte », il sera donc diffi-
cile d’éviter une chute d’activité en France (OFCE, DAP 2012). En
effet, dans un contexte ou l'output gap est trés largement négatif
(Creel, Heyer et Plane (2010)), les marges de manceuvre de la poli-
tique monétaire sont faibles et les mesures d’austérité sont
généralisées a nos principaux partenaires commerciaux, les multi-
plicateurs budgétaires sont élevés et les politiques de forte
restriction budgétaire peuvent ainsi faire basculer la France dans la
récession.

Deuxiémement, si cet engagement sous contrainte est respecté
quel que soit le contexte économique, il faut faire en sorte d’utiliser
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les outils de politique économique ayant les multiplicateurs budgé-
taires les plus faibles. Or, selon un article récent signé par des
économistes issus de banques centrales européennes et améri-
caines, de la Commission européenne, de 'OCDE et du FMI
(Coenen G., Erceg C. J., Freedman C. et al., 2012), le multiplicateur
a court terme est plus élevé (supérieur a l'unité dans le cas d'une
politique monétaire accommodante) si l'instrument budgétaire
porte sur les dépenses publiques (investissement public, consom-
mation publique, transferts ciblés) plutot que sur la fiscalité (TVA,
taxes sur les revenus du travail, taxes sur les revenus des entre-
prises) (0,6 en moyenne avec un effet plus faible pour les taxes sur
les revenus des entreprises). Une hausse de la fiscalité, notamment
par le bais d’'une augmentation des impoOts les plus progressifs
comme I'IRPP largement raboté au cours de la derniere décennie
ainsi que d'un élargissement de l'assiette de 1'IS pour les grandes
entreprises, ne serait donc pas sans effet sur la croissance mais
serait moins cotiteuse en termes d’activité et d’emploi qu'une poli-
tique de réduction brutale et aveugle de la dépense publique. Une
hausse ciblée de la fiscalité sur les hauts revenus peserait donc peu
sur la croissance mais les recettes générées en points de PIB ne
seraient pas a la hauteur de ’enjeu budgétaire. Etendre la hausse de
la fiscalité a une base fiscale plus large rapporterait davantage de
recettes fiscales mais cette politique serait également plus risquée
en termes d’'impact sur le PIB et d’emploi. Il n'y a donc pas de solu-
tion miracle dans l'arbitrage déficit public/chomage. Seule une
croissance dynamique, comblant les retards de production accu-
mulés au cours de la crise, permettrait de réduire a la fois le déficit
public et le déficit d’emploi. Une planification a moyen terme des
ajustements budgétaires au sein des pays de la zone euro, en tenant
compte du cycle conjoncturel (notamment en distinguant les défi-
cits structurels et conjoncturels), permettrait d’apporter une
solution a ce dilemme. La fiscalité ne devrait étre qu'un outil pour
accompagner au mieux cette stratégie macroéconomique.
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CARBONE SANS FRONTIERES
QUELLES SOLUTIONS FISCALES FACE
AUX EMISSIONS IMPORTEES ?

Eloi Laurent et Jacques Le Cacheux
OFCE

Méme siI’'Union européenne est aujourd’hui la seule région du monde dont
les émissions de gaz a effet de serre (GES) se réduisent et atteignent les objectifs
fixés lors de la signature du Protocole de Kyoto, ses performances sont en partie
trompeuses : le prix du carbone sur le marché européen demeure a un niveau
trop bas pour réellement inciter a 'innovation en matiere énergétique ; les
émissions des « secteurs diffus » —en particulier les transports, non couverts par
le mécanisme des quotas — progressent rapidement ; et le contenu en carbone
des importations est élevé et en constante augmentation, conséquence logique
d’'une politique qui ne cible que les émissions de production. La mise en ceuvre
par la France d'une taxe générale sur I’ensemble des émissions de carbone de
tous les secteurs est souhaitable et possible. Calquée sur le modele de la TVA, la
nationaux et permet de frapper les émissions de GES liées aux importations,
induisant ainsi une certaine relocalisation des productions. Une telle initiative
serait susceptible de relancer la dynamique européenne de lutte contre l'effet de
serre et d’en accroitre 1'efficacité et la valeur d’exemple.

Mots-clés : fiscalité du carbone, économie politique de la fiscalité, taxe sur le carbone ajouté.

La crise économique et financiere qui sévit depuis plus de
trois ans dans I’ensemble des pays développés et dont les rechutes
les plus récentes ont fait plonger I’économie européenne dans la
récession a la fin de 'année 2011 a relégué les préoccupations
environnementales a l'arriere-plan des débats politiques. Dans la
campagne €lectorale francaise pour les élections présidentielles, les
propositions dans ce registre sont rares et peu visibles. Les
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urgences semblent ailleurs : I’emploi, le redressement des comptes
publics, 'avenir de la construction européenne, autant de themes
qui apparaissent prioritaires et justifient, aux yeux de la plupart
des prétendants, que les questions environnementales n’occupent
pas une place de choix dans 'ordre des priorités. Pour une bonne
part de l'opinion, comme pour la majorité des décideurs, il ne
s’'agit que d'un luxe que l'on ne pourra se permettre qu'une fois
passée la tempéte économique et financiere, une fois assurée la
sortie de la crise.

Apres avoir suscité débats et controverses durant I’année 2009,
le projet d’'une taxe carbone francaise, pourtant voté par le Parle-
ment, a été abandonné au nom du réalisme politique et de la
compétitivité économique, avec l'argument ultime qu’une telle
taxe ne pouvait étre envisagée que dans le cadre de I’'Union euro-
péenne (UE). Mais en dépit de quelques timides propositions de la
Commission européenne — dont celle d'une nouvelle directive sur
la taxation des carburants qui tienne explicitement compte des
émissions de dioxyde de carbone (voir Laurent et Le Cacheux,
2011) -, pour l'instant restées lettres mortes, la fiscalité écologique
n’a pas progressé au plan européen, bien au contraire : comme au
niveau national, le renforcement de ces instruments fiscaux est
généralement considéré comme incompatible avec les priorités du
moment, c’est-a-dire la sortie de crise, avec ses impératifs de retour
a une meilleure compétitivité, de rétablissement des équilibres de
finances publiques, etc. L’'Union européenne, qui se prévaut volon-
tiers — pour de bonnes raisons — d'un leadership mondial en
matiere de lutte contre le changement climatique, n’agit que de
maniere trés parcimonieuse pour atteindre de facon cohérente les
objectifs qu’elle s’est elle-méme donnés dans le cadre de son
« Paquet climat-énergie » décidé en 2007 et adopté en 2009.

Pourtant, trois mois apres la conférence de Durban sur le chan-
gement climatique, qui n’a finalement débouché que sur de
vagues engagements de la part des grands pays émetteurs de gaz a
effet de serre (GES), et a quelques semaines de l'ouverture du
Sommet de Rio — célébrant le 20® anniversaire du Sommet de la
Terre qui avait inscrit les préoccupations environnementales et
climatiques au coeur de l'action des Nations Unies -, toutes les
données disponibles confortent la nécessité et 1'urgence d’inter-
ventions publiques.
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Face a I’échec de la démarche de Kyoto, fondée sur des engage-
ments chiffrés contraignants des pays émetteurs et la liberté quant
aux moyens mobilisés pour les atteindre, face aux blocages
observés en Furope - tant a l'égard d’'un marché du carbone
défaillant que sur les dossiers d'une taxation européenne du
carbone ou de l'instauration d'un préléevement carbone aux fron-
tieres de I'Union -, il semble possible et souhaitable de prendre une
initiative nationale et d’inscrire la taxation du carbone dans le
cadre d'une grande réforme fiscale francaise. Il convient pour cela
de partir d'un raisonnement économique pour développer une
approche d’économie politique.

1. Pourquoi taxer les émissions de carbone en Europe
et en France ?

L’évolution des émissions de gaz a effet de serre depuis 'entrée
en vigueur, en 2005, du Protocole de Kyoto, qui arrive a échéance a
la fin de I'année 2012 et dont I'UE sera la seule a respecter les enga-
gements de réduction d’émission, montre que les instruments
mobilisés pour atteindre cet objectif ont été insuffisants. L’aversion
croissante a I’égard du nucléaire risque, en outre, de rendre encore
plus difficile, a moyen terme, le maintien de I'UE sur un sentier
d’émission de GES fortement décroissant, pourtant nécessaire si
I'on veut atteindre la cible suivante — une réduction de 20 %, a
I’horizon 2020, des émissions par rapport aux niveaux de référence
(1990) - puis celle que fixent a I'UE les recommandations du GIEC
(Groupe international d’experts du climat) a 1’horizon 2050, le
fameux « facteur 4 » — une division par 4 des quantités émises (soit
une réduction de 80 % des émissions).

1.1. La dérive implicite des émissions européennes

Le profil des émissions mondiales en 2010 a légitimement mis
en émoi la communauté internationale. On y constate, comme on
pouvait hélas s’y attendre, que la reprise économique de 2010 a
effacé la baisse des émissions observées en 2009, acquise du fait de
la récession mondiale. Les émissions de CO2 ont progressé de 5,8 %
en 2010, alors qu’elles n’avaient que faiblement reculé de 2008 a
2009 de 1,4 %. Or si ces émissions ont crt de 7,6 % dans les pays en
développement (Chine comprise, qui a vu ses émissions augmenter
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de 10,4 %), elles ont aussi ré-accéléré de 3,4 % dans les pays riches,
avec par exemple une croissance de 7 % des émissions au Japon.

Dans ce contexte, I'Union européenne, pourtant victime
comme d’autres pays du globe d'un été chaud et d'un hiver rigou-
reux, est parvenue en 2010 a maitriser le rebond de ses émissions.
Les dernieres estimations publiées par I’Agence européenne de
I'environnement indiquent une hausse des émissions de 2,4 %
pour I'UE 27 (pour une croissance du PIB en 2010 de 1,9 %) et de
2,3 % pour I'UE 15 (pour une croissance du PIB de 1,8 %). Le total
de la baisse des émissions pour I'UE 15, qui est seule dans I'Union
engagée par le Protocole de Kyoto, atteint, apres la baisse de 2009
et la hausse de 2010, 10,7 % part a rapport a 1990, soit pres de trois
points de mieux que la cible de Kyoto (-8 %).

Mais alors que les émissions induites par les activités produc-
tives menées sur le territoire européen ont effectivement diminué
au cours des deux dernieres décennies, les émissions imputables a
la consommation des résidents européens - c’est-a-dire incluant le
carbone émis lors de la production et du transport des produits
importés de pays tiers et consommés dans I'UE — n’ont pas cessé
leur progression, confirmant a la fois l'insuffisance des instruments
mis en ceuvre pour réduire les émissions totales et les lacune spéci-
fiquement li€es aux « fuites de carbone » — correspondant a la
délocalisation hors de I'UE de nombreuses activités productives
émettrices — et a I'absence d'un « prélevement carbone » frontieres
de I'UE.

Depuis le milieu des années 1990, I’écart ne cesse en effet de se
creuser entre les émissions de consommation et les émissions de
production des pays développés, autrement dit entre les émissions
qui sont issues de la production nationale des pays riches et les
émissions issues de la production des autres pays du monde, incor-
porées dans les produits consommeés dans les pays riches. Fuite de
carbone et émissions importées ont partie liée : c’est parce que les
industries les plus polluantes ont fui la réglementation environne-
mentale des pays développés que ces émissions leur reviennent
aujourd’hui sous la forme de produits manufacturés, importés
principalement de Chine.

Des données récentes du Global Carbon Project permettent de
prendre la mesure de ce commerce du carbone (transfert d’émis-
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sions des pays riches vers les pays en développement, puis retour
des émissions vers les pays riches) : alors que 1'écart entre émissions
de production et de consommation pour les pays riches était de
3 % en 1990, il a grimpé a 14 % en 2010.

Pour autant, ce nouvel état de fait ne retourne pas compléte-
ment, comme on le croit parfois, la répartition des émissions
mondiales : méme calculées par rapport a la consommation et non
a la production, les émissions des pays en développement,
emmenés par la Chine, ont bien dépassé celles des pays riches (ce
dépassement, qui a eu lieu en 2005 pour les émissions de produc-
tion, s’est produit en 2009 pour les émissions de consommation).
De méme, les pays émergents ont une responsabilité dans ces émis-
sions liée au défaut de leur réglementation environnementale,
défaut dont ils tirent profit pour un développement économique
souvent a courte vue. On ne peut donc pas se représenter ce
commerce du carbone comme un échange forcé et inégal. En
revanche, c’est un véritable probléme écologique, et il touche
particulierement 1’'Union européenne.

Selon les données du Global Carbon Project, les émissions de
production de carbone de I'UE ont ainsi baissé de 14 % depuis 1990
(I’Agence européenne de l’environnement indique depuis cette
date une baisse de 15 % de tous les GES) mais ses émissions de
consommation ont elles augmenté de 1 % (graphique 1).

Graphique 1. Emissions européennes (UE 27) de production et de consommation
(1990-2010), en millions de tonnes de carbonne
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Données : Global Carbon Project.
Source : Eloi Laurent (2011).
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La France accuserait par exemple un écart de plus de 40 % entre
ses émissions de consommation et de production (graphique 2).

Graphique 2. Ecart en % entre émissions de production et de consommation
en 2004
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Source : Davis et Caldeira (2010).

Si l'évolution depuis 20 ans de l’écart en pourcentage est
comparable avec celle des autres pays riches, 1’écart en volume
entre les émissions de production et de consommation est par
exemple, pour 'année 2010, deux fois plus important dans I'Union
européenne que pour les Etats-Unis et prés de quatre fois plus
important que pour le Japon. L'UE doit donc impérativement
maitriser ces flux si elle entend conserver sa crédibilité climatique.

1.2. L'importance du signal de prix

L’analyse économique montre que seule la mise en place, par
les autorités, d'un signal de prix adéquat permet d’engendrer les
incitations qui guident les choix des différents agents écono-
miques — producteurs et consommateurs — vers les options
compatibles avec un tel sentier de réduction. Or les signaux de prix
sont aujourd’hui, méme dans les pays les plus avancés dans les
politiques de lutte contre le changement climatique, faibles et
disparates, donc insuffisants pour engager les économies dans la
voie d'une transition vers des modes de production et de consom-
mation « bas carbone », c’est-a-dire peu émetteurs de gaz a effet de
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serre. Ils ne concernent, en outre, pas ou peu les importations, ce
qui explique les écarts soulignés plus haut entre émissions de
production et émissions de consommation.

L’argumentation analytique est bien connue, mais mérite sans
doute d’étre résumeée ici. Produits « fatals » — non voulus mais inévi-
tables — des activités humaines, notamment de la production et du
transport, les émissions de GES entrent, selon l'analyse écono-
mique, dans la catégorie des externalités — ou effets externes — en
I'occurrence négatives, puisqu’elles engendrent des effets néfastes
subis sur la composition de I’'atmospheére et sur l’environnement
planétaire. Or on sait, depuis Pigou (1920), que la présence des
externalités engendre une défaillance de marché : 1’absence de
valorisation marchande de 'effet externe fait qu’il n’est pas pris en
compte dans les choix économiques des agents individuels, entre-
prises et ménages, qui choisiront donc de recourir aux activités
émettrices de maniere excessive : ignorant les effets négatifs de
leurs actes sur 'ensemble de la société — ici sur I’humanité tout en
entiere, y compris les générations futures, en raison de l'inertie des
évolutions climatiques —, les décisions décentralisées des produc-
teurs et des consommateurs aboutiront a des émissions de GES
supérieures a celles qui seraient collectivement souhaitables,
compte tenu du cott des changements climatiques induits.

Face a cette défaillance de marché, le recours a l'intervention
publique est nécessaire au rétablissement de l'optimum social.
Mais cette intervention peut prendre différentes formes. Trois caté-
gories d’instruments sont a la disposition des autorités publiques :
la réglementation, qui fixe des standards et des normes d’émis-
sion ; la taxation dite « pigouvienne », qui consiste a réintégrer
dans les prix et les cotlits de marché le « cofit social » des externa-
lités engendrées par les différentes activités taxées ; et la création
de nouveaux droits de propriété échangeables sur un marché - dite
solution « coasienne », du nom de 1’économiste Ronald Coase
(1960) qui 'a, le premier, proposée —, en I’occurrence des « permis
d’émission » négociables sur un marché sur lequel s’établira un
prix, qui viendra alourdir le cott privé des activités émettrices. Si la
premiere catégorie d’instruments semble, a premiere vue, la plus
naturelle, elle présente des colits économiques supérieurs aux deux
autres et une moindre efficacité, en pratique : les limites imposées
sur les quantités émises — par exemple sur les véhicules automo-
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biles — sont uniformes, et imposent donc des cotts différents aux
différents agents économiques, certains pouvant les respecter plus
aisément que d’autres; et la réglementation est susceptible
d’engendrer un « effet rebond », qui en atténue l'efficacité!.

Les deux autres catégories d’instruments — pigouviens ou
coasiens — ont pour résultat de corriger le «signal de prix »
qu’émettent les marchés en 'absence d’intervention publique, en
intégrant une évaluation du « cott social » des émissions de GES.
Bien que recourant a des dispositifs institutionnels apparemment
tres €éloignés, ils ont donc un effet économique comparable, en
corrigeant la défaillance de marché. Le «signal de prix » ainsi
percu par les agents économiques est alors conforme a l'intégralité
des cofits, privés et sociaux, qu’engendrent leurs décisions, rétablis-
sant 'optimalité de I'équilibre du marché décentralisé.

1.3. L'exemple du marché du carbone européen

Pour orienter durablement les choix des agents économiques
vers les solutions bas carbone, lorsqu’elles existent, et stimuler la
R&D visant l'innovation dans les domaines des économies
d’'énergie et des énergies renouvelables, il est impératif que le prix
du carbone soit uniforme, suffisamment élevé et prévisible.
L’'uniformité du signal de prix est une condition nécessaire a
I’absence de distorsions entre secteurs et entre agents; elle
implique, en premier lieu, que soient éliminés tous les régimes
dérogatoires en matiere de taxation des énergies fossiles (subven-
tions et détaxation).

Un prix suffisamment élevé du carbone est, quant a lui, la
condition pour que les choix des agents économiques soient signi-
ficativement influencés, non seulement dans les décisions de
demande des différentes formes d’énergie et de mobilisation des
technologies existantes, mais aussi dans le développement et
I’adoption de nouvelles technologies : les seuils a partir desquels
les nouvelles technologies — énergies renouvelables, capture du

1. L’effet rebond est la conséquence de la baisse du colt qu’est susceptible d’engendrer
I'imposition de normes d’émissions, lorsque les producteurs des biens soumis a la norme
recourent, pour la respecter, a une réduction des intrants. Il se manifeste si I’élasticité-prix de la
demande est forte. C’est a Stanley Jevons (Jevons, 1865) que 1’on doit la premiére analyse de cet
effet. Dans le domaine qui nous intéresse ici, celui des émissions de GES, il est perceptible sur les
émissions de GES des véhicules individuels (Laurent et Le Cacheux, 2009b).



Carbone sans frontiéres | 91

carbone, etc. — commencent a étre plus rentables que les technolo-
gies fortement émettrices de GES sont difficiles a évaluer, mais les
études existantes (notamment celles de McKinsey) suggerent qu’en
deca de 30 a 35 euros la tonne, leur rentabilité serait insuffisante?.

Enfin, la prévisibilité de la taxe répond a un impératif de visibi-
lité a long terme pour des investissements qui, dans le domaine
domestique - isolation thermique des logements, choix résiden-
tiels, etc. - comme dans ceux de la production et de la distribution
d’énergie — centrales électriques, réseaux de distribution, etc. — et
de l'utilisation de 1'énergie dans la production, ont un horizon de
plusieurs décennies.

En application du Protocole de Kyoto (1997), 'UE a choisi de
mettre en place, a partir de 2005, un marché européen de permis
d’émission de GES, I'ETS (Emission Trading Scheme). Ce marché,
auquel sont soumis les plus gros émetteurs de GES a permis, depuis
son lancement, d’établir un « prix du carbone » pour les quelque
11 000 établissements industriels qui sont assujettis au dispositif
des « quotas d’émission ». Dans le cadre du Paquet climat-énergie,
les modalités d’attribution des quotas ont été amendées, avec
notamment l'introduction d'un mécanisme d’attribution aux
encheres pour une part croissante des permis, ce qui présente
I’avantage de procurer aux budgets publics quelques ressources

supplémentaires®.

Toutefois, le marché européen du carbone présente, en 1'état,
trois faiblesses flagrantes, qui en font un mécanisme a 'efficacité
limitée (Laurent et Le Cacheux, 2009b; Perthuis, 2011): en
premier lieu, les nombreuses possibilités de fraude — a la TVA - ou
de contournement - notamment grace aux crédits carbone
accordés dans le cadre du CDM - rendent ce marché peu fiable ; en
outre, le champ couvert par ce marché est limité, ne représentant
qu’environ 40 % des émissions de GES de I'UE, ce qui limite

2. Voir également les travaux de la Commission Quinet (2008) sur la valeur tutélaire du
carbone.

3. La part soumise a vente aux enchéres demeure toutefois faible et la Commission a établi une
longue liste d’établissements pour lesquels la distribution gratuite doit étre maintenue, en raison
des risques de « fuites de carbone » que présentent les secteurs visés. D’autre part, la décision de
soumettre au dispositif de quotas d’émissions toutes les compagnies aériennes, européennes ou
non, qui desservent les aéroports européens, fait actuellement I’objet de vives contestations de
la part des autorités américaines et chinoises, engagées dans un bras de fer avec la Commission
européenne sur ce sujet.



92 | Eloi Laurent et Jacques Le Cacheux

d’autant la portée du signal de prix ainsi créé ; enfin, les amples
fluctuations du prix du carbone qui s’établit sur ce marché — résul-
tant en partie de comportements spéculatifs — et le niveau
extrémement faible observé depuis le début de la crise économique
et financiere (Laurent et Le Cacheux, 2011) — inférieur a 8 euros la
tonne de CO, a la fin mars 2012 - rendent le signal de prix peu
opérant sur les orientations d’investissement des entreprises
concernées, alors méme que c’est I’objectif principal de ce marché.

2. Comment taxer ? Encastrer la taxe carbone nationale
dans une réforme fiscale globale

Méme si l'objectif de rendement apparait clairement second
dans les motivations de la création d’'une taxe carbone, il ne peut
étre completement négligé en ces temps de disette fiscale et de
volonté affichée de retour a 1'équilibre des finances publiques. Les
recettes fiscales engendrées par une taxe carbone peuvent, en effet, —
méme si elles ont vocation a se réduire dans le temps, comme celles
de toute taxe pigouvienne efficace? — étre utilisées de diverses
manieres : la littérature sur la fiscalité écologique évoque habituelle-
ment sous le vocable de « double dividende » les deux conséquences
favorables de ces taxes (voir notamment Chiroleu-Assouline et
Fodha, 2011). Tandis que le « premier dividende » désigne la réduc-
tion attendue des émissions, le « second dividende » — engendré par
l'usage que l'on choisit de faire du surcroit de recettes fiscales —
dépend, évidemment, du taux et de l'efficacité de la taxe écologique
retenue. Et, bien que la France soit aujourd’hui moins dépendante
que la plupart de ses partenaires européens des importations d’éner-
gies fossiles, on peut néanmoins attendre de ce type de taxe un
« troisieme dividende », procuré par la réduction induite de la
demande, et donc des importations, de ce type d’énergie.

En pratique, comme 'ont montré les simulations réalisées lors
de l'expérience avortée d’introduction d'une taxe carbone en

4. Sauf a supposer, comme le prévoyait le projet voté en France en 2009, que le taux de la taxe
augmente au cours du temps, auquel cas les recettes peuvent croitre, alors méme que les
émissions de CO, se réduisent. Sur ce point, voir Callonnec, Reynés et Tamsamani (2011). Dans
le modele qu’utilisent les auteurs, la réduction des émissions est relativement faible, ce qui
contribue a maintenir des recettes fiscales élevées.
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France®, il apparait que le cotit d’une taxe carbone pése trés lourde-
ment — du moins initialement® — sur les ménages ayant les revenus
les plus faibles, ce qui incite a orienter une part au moins des
recettes vers une modification compensatoire des allocations et
prélevements directs destinée a compenser la perte de pouvoir
d’achat.

Mais, pour éviter les difficultés politiques et techniques engen-
drées par un dispositif purement compensatoire, tel que celui
imaginé lors de l'instauration de la taxe carbone en France en
2009, il convient d’inscrire l'introduction de la taxe carbone dans
une réforme fiscale globale, et d'utiliser, pour la compensation, les
instruments existants de la fiscalité directe - Impo6t sur le revenu
des personnes (IRPP) et Contribution sociale généralisée (CSG) — et
les allocations sous conditions de ressources — Prime pour I'emploi
(PPE), Revenu de solidarité active (RSA), Allocation de solidarité
aux personnes agées (ASPA), notamment (voir Le Cacheux, 2012).

3. Comment taxer ? Une TCA nationale, premier pas vers
une fiscalité carbone européenne cohérente

3.1. Le précédent de la TVA

En février 1954, I’Assemblée nationale francaise adoptait la loi
créant un nouvel instrument fiscal, la Taxe sur la valeur ajoutée
(TVA), destinée a se substituer aux anciennes taxes indirectes sur la
production. Congue par Maurice Lauré, cette nouvelle taxe, unique
en son genre au monde, est révolutionnaire dans la mesure ou elle
évite les taxes en cascade qui grevaient jusqu’alors la production,
rétablissant la neutralité du prélévement par rapport a 'organisa-

5. Voir, ADEME, 2009. Les conclusions de ces simulations quant au caractere anti-redistributif
de la fiscalité écologique sont confortées par les travaux de 'OCDE (Serret et Johnstone, 2006) et
par une récente étude sur les effets de la taxe carbone en Californie (EAAC, 2010).

6. A court terme, les ménages, et notamment les moins aisés, sont largement prisonniers de
leurs choix de résidence et d’équipement, qui déterminent en grande partie leur consommation
énergétique. Mais a plus long terme, ces choix seront révisés sous l'incitation de la taxe, pouvant
méme aboutir a une réduction de leur facture énergétique. De tels investissements ne sont
toutefois envisageables que si les pouvoirs publics en facilitent le financement, par exemple en
accordant des préts a taux zéro — puisque le probléme est la liquidité — pour les dépenses
d’équipements sobres en énergie.

7. 1l serait souhaitable d’englober dans cette refonte générale la réflexion sur les Allocations
logement et sur les tarifs sociaux de I'électricité et de l'eau, qui concernent tous les
« consommations incompressibles » et devraient faire 1’objet d’une mise en cohérence globale.
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tion de la production et de la distribution, et ou elle cible la
consommation intérieure, en exonérant les exportations tout en
taxant les importations sur les mémes bases que les produits natio-
naux destinés au marché intérieur. La TVA est, de ce fait, un
instrument de prélevement qui permet de concilier rendement —
grace a une assiette large et internationalement immobile - et
compétitivité. Elle fait office de droit de douane, mais non discrimi-
nant, donc compatible avec les regles du multilatéralisme
commercial que promeut alors le GATT - devenue Organisation
mondiale du commerce (OMC) en 1994 - et avec le principe de libre
circulation des marchandises que supposera le Marché commun.

Bien sir, sa mise en ceuvre, qui nécessite que tous les produc-
teurs se dotent d'une comptabilité idoine, sera longue et laborieuse,
certains secteurs — comme l’agriculture — se voyant, pendant des
années, imposés « au forfait », d’autres — comme les banques - n'y
étant finalement soumis que pour certaines de leurs opérations.
Mais la France s’est ainsi dotée, a la veille de la création de la
Communauté économique européenne (CEE, en 1957), d'une fisca-
lité compatible avec le Marché commun, dont l'achévement, en
1968, coincidera avec celle de la mise en place de la TVA francaise.

Peu a peu, presque tous les pays vont adopter la TVA, d’abord au
sein méme de la CEE - devenue Union européenne - ou elle
constitue le principal instrument de préléevement sur la consom-
mation, puis plus largement dans le reste du monde.

3.2. La TCA, une accise

Comme la TVA, la taxe sur le carbone ajouté (TCA)® suppose la
généralisation d’'une comptabilité spécifique — en 'occurrence la
comptabilité carbone pour les biens et services, qui s’est progressi-
vement développée depuis quelques années et devra faire 1'objet
d’une standardisation’ — et d’une tracabilité. Elle a, toutefois, la
nature d'une accise, le montant di dépendant, non de la valeur
monétaire du bien ou service taxé, mais d'une quantité physique,
la quantité de carbone émise a chaque stade de la production et de

8. Voir aussi Laurent et Le Cacheux (2009a).

9. Le cas de la taxation des alcools sous forme d’une accise calculée sur la base du volume
d’alcool, constitue un précédent montrant que cette comptabilité et la tracabilité sont deux
conditions nécessaires, mais guére insurmontables.
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la distribution. Cette caractéristique en fait un instrument particu-
liectement efficace d’influence du prix: les études empiriques
montrent en effet que les hausses des taux d’accises sont davantage
répercutées dans les prix de vente que les hausses de taux de TVA
(Carbonnier, 2010). Or c’est précisément ce qui est visé : c’est bien
le signal de prix recu par le consommateur que l'on cherche a
influencer.

3.3. La TCA, une taxe non discriminatoire assurant I'égalité
devant I'impot

Le recours a une TCA permet d’apporter une solution non
discriminatoire aux deux problémes principaux que posent la taxa-
tion du carbone : 'existence d'un marché européen du carbone
couvrant déja les principaux secteurs industriels et, désormais, le
transport aérien, marché qu'’il convient de réformer mais dont la
suppression serait politiquement difficile en Europe ; et la nécessité
d’intégrer dans le prix des importations le signal de prix, afin
d’éviter les distorsions de concurrence, tout en n’enfreignant ni les
régles du Marché unique européen, ni celles de 1'Organisation
mondiale du Commerce (OMC). En effet, puisque la TCA n’est due
que sur les émissions de carbone imputables au contribuable qui
I’acquitte, les émissions en amont en sont exonérées.

Dans le cas des secteurs assujettis au marché européen du
carbone, seules les opérations aval, non couvertes par ce marché,
seront donc sujettes a taxation a la TCA, ce qui permet 'articula-
tion entre les deux dispositifs sans risque de double taxation et
répond a l'objection faite par le Conseil constitutionnel francais au
projet de taxe carbone de 2009, fondée sur l'inégalité des contri-
buables devant l'impdt (Laurent et Le Cacheux, 2010). Pour
autant, les insuffisances du marché européen du carbone demeu-
rent et il devra faire 1’'objet d'une réforme, tant pour assurer sa
transparence et prévenir les fraudes qui 1'ont affaibli ces dernieres
années (Perthuis, 2011) que pour permettre au prix déterminé par
ce marché d’étre moins volatile et demeurer a un niveau suffisam-
ment élevé (Laurent et Le Cacheux, 2011 ; Perthuis, 2011).

Pour les échanges commerciaux, qu’ils soient intra-communau-
taires ou avec le reste du monde, le principe d’exonération des
exportations — principe de destination, qui prévaut également dans
le cas de la TVA - permet d’éviter qu’une taxe carbone limitée a un
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seul pays ait des conséquences négatives sur la compétitivité de ses
producteurs. Quant aux importations, elles seront toutes assujet-
ties a la TCA, mais au méme titre que les produits nationaux, la
TCA ne contrevenant ainsi ni aux regles du Marché unique, ni a
celles de I’'OMC ; mais il faut imaginer un dispositif de tragabilité,
qui permettrait notamment de déduire des montants dus en France
au titre de la TCA, les montants de taxe carbone déja acquittés dans
le pays d’origine. Cette déductibilité renforcerait l'incitation ainsi
faite aux autres pays d’introduire leur propre dispositif national de
taxation du carbone.

3.4. Taxer le carbone pour relocaliser la production

L'imposition d'un prix uniforme et relativement élevé du
carbone, en France voire en Europe, contribuerait également a une
certaine relocalisation de la production dans I'UE, en France et
dans les territoires, en raison du traitement des émissions de
carbone liées aux importations et de son effet dissuasif sur les cotits
de transport. Le premier argument est, bien évidemment, le symé-
trique de celui qui explique les « fuites de carbone » et I’écart entre
émissions de production et émissions de consommation par la
présence d'un cofit du carbone pour les producteurs installés sur le
territoire européen — ceux qui sont soumis au marché européen du
carbone - et son absence sur les produits, éventuellement concur-
rents, importés du reste du monde!. En outre, imposer un prix
plus élevé et plus uniforme des émissions de carbone implique de
mettre fin aux subventions, implicites ou explicites, dont bénéfi-
cient de nombreux modes de transport fortement émetteurs et a la
sous-imposition des carburants dans certains secteurs — transport
routier terrestre ou transport aérien. Il devrait en résulter une
hausse des cofits de transport de bon nombre de produits, dont
I’analyse en termes d’économie géographique suggere qu’elle est
susceptible de freiner I’agglomération des unités de production et
d'inciter a un rapprochement entre les producteurs et les
consommateurs.

10. La proposition de la Commission européenne, consistant a distribuer gratuitement les
quotas d’émission aux secteurs exposés a la concurrence extra-européenne, alors que les autres
secteurs seront progressivement soumis a la vente aux enchéres des quotas, ne résout rien et n’a
pas de fondement économique solide, puisqu’elle ne repose que sur un effet-revenu, mais ne
change rien au signal de prix.
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4. Conclusion : la pertinence du niveau national

Les regles de décision en matiere de coopération fiscale au sein de
I’UE sont aujourd’hui telles — nécessité de I'unanimité — qu'il est
trés peu probable que des progres substantiels soient accomplis
dans la mise en ceuvre d'une fiscalité carbone européenne ambi-
tieuse et raisonnablement homogene.

Les craintes d’effets négatifs sur la compétitivité des entreprises
européennes et de « fuites de carbone » — dont la réalité est indé-
niable (Laurent et Le Cacheux, 2011) —, dominent aujourd’hui les
débats. Pour les mémes raisons, et en dépit de la force des argu-
ments économiques plaidant en faveur d'un prélévement carbone
aux frontieres extérieures de 1I'UE et frappant le contenu en
carbone - production et transport — des importations extra-
communautaires (Godard, 2011), la taxe carbone aux frontieéres de
I'UE apparait un horizon au mieux lointain. C’est dans un tel
contexte que le choix d’introduire une TCA au niveau national
apparait particulierement pertinent, parce qu’il présente les mémes
caractéristiques de non-discrimination et les mémes avantages
compétitifs que la TVA, et permet sans doute d’enclencher la
meéme dynamique vertueuse de diffusion d'une innovation fiscale.
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Commentaire de l'article
d’Eloi Laurent et de Jacques Le Cacheux
« Carbone sans frontiéres. Quelles solutions fiscales
face aux émissions importées ? »

par Gilles Rotillon

Université Paris Ouest Nanterre La Défense

e voudrais d’abord dire mon accord sur le constat, la nécessité
d’agir tout de suite y compris en France, et sur la taxation du
carbone dans une réforme fiscale d’ensemble. Je voudrais toutefois
soulever un certain nombre de problémes qui font que la réforme
proposée par les auteurs n’est pas aussi facile a mettre en ceuvre
qu’ils semblent le penser.

Le choix de la taxation leur semble s’'imposer d'une part parce
que la norme n’est pas efficace, ce qui est un point de vue largement
partagé chez les économistes, et, d’autre part, parce que le marché
des droits, tel qu’il fonctionne en Europe, n’est pas satisfaisant.
Cependant, leur démonstration est biaisée en ceci qu'’ils comparent
un outil effectivement utilisé (le permis négociable) et un autre
outil (la taxe) qui n’est que potentiel puisqu’il n’est pas encore mis
en ceuvre. Or rien ne dit qu’'une fois en usage cet instrument ne
rencontre pas lui aussi de sérieux problemes.

Tout d’abord il y a la nécessité de mettre en place une
comptabilité carbone a un niveau de nomenclature trés fin et au
minimum au niveau européen (et sans doute de la Chine) puisqu'il
est nécessaire d’avoir le contenu en carbone des importations. Ce
n’est bien entendu pas impossible mais cela ne se fera pas non plus
immeédiatement. De plus cette comptabilité doit étre assimilée par
les acteurs, ce qui n’est pas impossible non plus mais certainement
plus difficile que celle qui fut mise en place au moment de la

Revue de I'OFCE / Débats et politiques — 122 (2012)



100 | Gilles Rotillon

création de la TVA, qui était en monnaie, plus habituelle a manier
que le carbone.

Une fois cette condition réalisée, il faudra fixer le taux de la taxe
et il n'y a pas de raison que le taux choisi se révele optimal. D’ou
sans doute une longue période de tatonnement qui contredit a
I'exigence (justifiée) que les auteurs expriment vis-a-vis de la prévi-
sibilité de la taxe. Ce « défaut » est bien entendu le dual de celui du
marché des permis, qui certes assure un niveau connu des émis-
sions mais ne permet pas a priori de connaitre leur prix. Ici on peut
fixer un prix mais il ne permet pas a priori de connaitre le niveau
des émissions atteint. La taxe oblige donc aussi a mesurer ces émis-
sions suffisamment fréquemment pour pouvoir juger de l'atteinte
de l'objectif de réduction et permettre la révision du taux en fonc-
tion du but a atteindre.

Une troisieme difficulté, et sans doute la plus grande, est celle
posée par l'acceptabilité sociale de la taxe, causée par les problemes
de redistribution qu’elle implique. Une taxe ne peut étre acceptable
que si les ménages les plus pauvres ne perdent pas de pouvoir
d’achat. Il convient donc de s’entendre sur le seuil de « pauvreté »
et sur la forme de la redistribution. Concernant la forme particuliere
de la taxe que proposent les auteurs, une TCA inspirée explicite-
ment de la TVA, si elle a effectivement I’avantage de ne pas biaiser
voir accuser comme la TVA d’étre peu équitable. On sait en effet que
la TVA pése davantage sur les revenus des ménages les plus
modestes que sur les revenus des ménages aisés. Pour la TCA cela
dépendra du contenu en carbone de la consommation des ménages,
mais compte tenu de la part importante du chauffage et des trans-
ports dans le budget des ménages des deux premiers déciles, il est
probable que le contenu en carbone de leur consommation sera
aussi élevé. Du coup la redistribution n’en est que plus nécessaire.

Plus généralement, il me semble que pour l'instant, les condi-
tions politiques (au sens large) ne sont pas réunies pour que les
Francais voient d’un ceil serein l'arrivée d’une nouvelle taxe si la
certitude de ne pas voir baisser leur pouvoir d’achat ne leur est pas
fournie de maniere crédible (et il y faudra plus que des discours ou
des explications techniques). Le changement climatique pose la
question du financement d’un nouveau bien public: un climat
supportable a long terme et bien d’autres biens communs
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mondiaux sont aujourd’hui sur ’agenda (la biodiversité, le crédit,
la paix, ...) qui rend l'arbitrage avec les biens privés (qui forment
bien souvent le contenu de ce que l'on nomme le «pouvoir
d’achat ») plus tendu. On ne s’en sortira pas en cachant cet arbi-
trage ou en I’habillant sous des travestissements techniques
réservés a des débats d’experts. D’autant plus que si je partage la
stratégie de ne pas attendre une utopique unité européenne pour
agir, l'action solitaire d’'un pays comme la France qui pese autour
d’1 % des émissions mondiales peut facilement étre critiquée au
nom du peu d’efficacité de cet effort sur le probleme global du
changement climatique.

D’ot une derniere difficulté a résoudre, qui consiste a réfléchir
sur les raisons qui pousseraient d’autres pays a imiter cette poli-
tique. Puisque l'effet de notre effort sur le changement climatique
ne sera pas visible, pourquoi d’autres pays chercheraient-ils a faire
de méme et ce d’autant plus si cette mesure a du mal a étre
acceptée ? Il me semble que la réponse a cette question consiste a
faire la preuve par la pratique qu'une transformation compleéte de la
fiscalité, reposant davantage sur les ressources naturelles que sur le
travail ne conduit pas a une diminution du bien-étre de la popula-
tion mais au contraire a son amélioration (en particulier en lancant
le plus rapidement possible les investissements de la transition
écologique), notamment en termes d’emplois. Et cette démonstra-
tion doit étre faite suffisamment rapidement pour qu’elle soit
visible a l'échelle d’une législature, faute de quoi les électeurs
citoyens risquent fort de la prendre pour un leurre de plus.
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LECTURE CRITIQUE DE L'OUVRAGE
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Henri Sterdyniak
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L’article propose une lecture critique de 1'ouvrage de Camille Landais,
Thomas Piketty et Emmanuel Saez, Pour une révolution fiscale (Le Seuil, 2011).
Les auteurs suggerent de rendre la fiscalité francaise plus simple, plus juste, plus
progressive. Ils développent un instrument d’analyse devant permettre a
chaque citoyen d’évaluer la fiscalité francaise et les réformes possibles. En
méme temps, ils donnent une présentation caricaturale du systéme actuel dont
ils dénoncent a tort la régressivité. Voulant individualiser I'impdt, les auteurs
refusent de considérer que les familles partagent leurs ressources, refusent
d’utiliser le concept d’'unité de consommation, de sorte qu'il est impossible de
déterminer si la réforme proposée augmente effectivement la redistributivité
du systéme. Le simulateur fiscal proposé est biaisé et ne permet pas d’évaluer
les réformes fiscales.

Mots clés : Réformes fiscales. Quotient familial.

Bien sGr, on ne peut pas critiquer 'ouvrage de Camille
Landais, Thomas Piketty et Emmanuel Saez, Pour une révolution
fiscale (Le Seuil, 2011). D'une part, les auteurs proposent de rendre
la fiscalité francaise plus simple, plus juste, plus progressive, de
rétablir le principe républicain : a revenu égal, impo6t égal. Qui peut
contester ces objectifs ? Ils proposent d’augmenter fortement la
fiscalité des plus riches; c’est effectivement nécessaire. D’autre
part, ils ont développé un instrument d’analyse censé permettre a
chaque citoyen d’évaluer la fiscalité francaise et les réformes
possibles. Cet ouvrage contribue de facon novatrice et utile au
débat sur la réforme fiscale.

Revue de I'OFCE / Débats et politiques — 122 (2012)
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En méme temps, c’est un exemple de désinformation par des
statistiques déformées. Les propositions selon lesquelles «le
systeme francais est régressif », « les revenus modestes supportent
aujourd’hui des taux d’imposition effectifs de 1’ordre de 45 a 50 %
tandis que les plus riches sont a 30 ou 40 % », «le quotient
conjugal subventionne les couples inégaux », «la politique fami-
liale donne deux fois plus par enfant aux familles les plus riches »
sont tout simplement fausses et découlent de présentations
tendancieuses. L’ouvrage se caractérise par un traitement désin-
volte des familles et des enfants. Les auteurs refusent de considérer
que les familles partagent leurs ressources ; ils refusent d'utiliser le
concept d’unité de consommation, de sorte qu’il est impossible de
déterminer si la réforme proposée augmente effectivement la redis-
tributivité du systeme fiscal. Le simulateur fiscal proposé est biaisé
et ne permet pas a l'utilisateur d’explorer le champ des possibles. 11
trahit son objectif : permettre a chacun de définir et d’évaluer la
réforme fiscale de son choix.

Nous partageons les objectifs des auteurs (LPS, par la suite) d'un
systeme plus progressif, mais il nous semble indispensable pour la
clarté du débat public de corriger la vision caricaturale du systéme
actuel donnée par les auteurs et de discuter a fond leurs propositions.

1. Les enfants oubliés

Page 18, premier choc. LPS divisent le revenu national
(1 680 milliards) par 50,4 millions d’adultes pour aboutir a un
revenu mensuel moyen de 2 800 euros. Les 14,3 millions d’enfants
sont oubliés, comme si la norme était qu’ils n’aient aucun droit,
qu’ils soient a la charge exclusive de leurs parents. En leur attri-
buant des besoins de consommation de 50 % de ceux des adultes,
le revenu moyen par téte n’est que de 2 430 euros. Cette négligence
al’égard des enfants se prolonge tout au long du livre.

2. Un graphique central mais fallacieux...

La plupart des analyses descriptives de 1'ouvrage reposent sur le
graphique 1, page 50 de l'ouvrage, qui, selon les auteurs,
« démontre la régressivité de notre systeme fiscal ». Ce graphique
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représente un « taux d’imposition global sur le revenu primaire
individuel ». Ce taux augmenterait de 40 % pour les plus bas
revenus a 48 % pour les revenus moyens-supérieurs (centiles P70-
97) avant de diminuer a 33 % pour les 5 000 Francais les plus riches
(tableau 1). Toutes les simulations proposées sur le site Internet
(www-revolution-fiscale.fr) utilisent ce graphique pour juger de la
progressivité du systéme actuel et des réformes envisageables. Mais
ce graphique repose sur un treés grand nombre de conventions et
d’hypotheses, dont la plupart ne sont pas explicitées dans
I'ouvrage (ni dans les annexes figurant sur le site).

Tableau 1. Taux global d'imposition des revenus primaires selon LPS, en %

Cotisations

Total Impots sur Imoé Impots sur  maladie, Cotis?tions
(moyenne | le revenu: Ie’zz:)si:aulr la consom- famille, r:::)r‘:iatleeset
47 %) CSG+IRPP mation ta>.(e chémage
salaires
P0O-10 40 3 1 13 5 18
P10-20 44 5 1 12 8 18
P20-30 46 6 1 12 10 17
P30-40 47 6 1 1 1 17
P40-50 48 7 1 11 12 17
P50-60 48 7 1 1 13 17
P60-70 48 7 1 11 13 16
P70-80 49 8 1 11 13 16
P80-90 49 9 1 11 13 15
P90-95 49 10 2 10 12 15
P95-96 49 11 2 10 12 14
P96-97 49 11 2 10 12 14
P97-98 48 12 3 9 11 13
P98-99 47 12 4 9 11 11
P99-99,9 44 13 7 8 8 8
P99,9-99,99 38 12 12 7 4 3
P99,99-99,999 35 11 13 7 3 1
P99,999-100 33 10 14 7 2 0

Source : LPS (2011), Annexe.
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Graphique 1. Un graphique central mais fallacieux... (en %)
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Source : LPS (2011).
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Percentiles de revenu individuel

a) Le systéme francais d’imposition est actuellement familial.
L'imposition porte sur les revenus de 1'ensemble de la famille et
repose sur 1’hypothése que ceux-ci sont partagés équitablement
entre ses membres. Les auteurs ont donc inventé — on ne sait
comment, ils ne 'expliquent pas — une répartition individuelle
d’'un impot familial. Ils oublient ensuite les charges de famille pour
juger de la progressivité de I'impdt. Cet oubli biaise fortement le
graphique. Monsieur Dupont, célibataire, gagne 3 000 euros par
mois, il paye donc 346 euros d'IR par mois, soit un taux d’imposi-
tion a I'IR de 11,5 %. Monsieur Durand gagne 4 000 euros par
mois, et sa femme ne travaille pas pour s’occuper de leurs trois
jeunes enfants. Cette famille ne paye que 22 euros par mois, soit un
taux d’imposition a I'IR de 0,6 %. Selon la méthode de LPS, le
systeme francais est régressif puisque Durand paie moins d'imp6t
que Dupont, alors que son revenu est supérieur. En réalité, la
tamille Durand a un revenu par UC de 1 667 euros (4000/2,4) ; il
est légitime qu’elle soit moins taxée que Dupont. Le graphique
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repose sur une hypothese bien particuliere : dans un ménage,
chaque adulte dépense son revenu pour lui ; les enfants vivent des
prestations sociales : Monsieur Durand dépense ses 4 000 euros ;
Madame Durand vit de l’air du temps et les enfants se partagent les
287 euros d’allocations familiales. Madame Durand et les enfants
Durand sont oubliés dans le graphique.

b) Le graphique prend en compte les impdts, mais oublie les
prestations sociales — RSA, prestations familiales, allocations loge-
ment — qui sont trés importantes pour les familles a faibles revenus,
de sorte qu'il sous-estime fortement la redistributivité du systeme
francais.

Le tableau 2, calculé a partir des données de I'INSEE, fournit une
évaluation différente de la redistribution du systéme francais.
Certes, il pose, lui aussi, des questions méthodologiques, mais il
fournit un tout autre éclairage. Le rapport des revenus des déciles
D10/D1 passe de 16,1, avant redistribution a 5,6, apres redistribu-
tion. Le systeme francais apparait fortement redistributif,
principalement en raison des prestations sociales en bas de la
hiérarchie des revenus.

Tableau 2. Revenu primaire et revenu disponible en 2010

Revenu avant Taux de Taux de Revenus apres
redistribution prestations sociales préléevements redistribution
D1 17,2 137,6 -5,0 43,1
Q1 29,4 58,5 -59 49,0
Q2 61,5 9,2 -8,1 62,6
Q3 84,2 5,0 -11,6 67,9
Q4 112,2 2,9 -14,6 108,2
Q5 212,8 11 -19,8 189,0
D10 276,6 0,9 -21,5 239,8
Total 100 4,8 -15,0 100

Source : INSEE, (2011) : France, Portrait social.

Pour proclamer que le systéme francais est régressif, il aurait
fallu calculer l'indice de Gini de la distribution des revenus
primaires par UC, l'indice de Gini de la distribution des revenus
disponibles (apres impoOts et prestations sociales) et montrer que le
second est supérieur au premier. LPS ne le font pas. Leur proclama-
tion répétée de la régressivité du systeme francais ne repose pas sur
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une statistique précise, mais sur une impression tirée d'une petite
partie d'un graphique contestable.

¢) Le systeme d’'imposition francais repose sur trois éléments :
les revenus, la consommation, le patrimoine. Aussi, n'est-il pas
légitime de le juger en tenant compte uniquement du ratio impot/
revenu et en oubliant les ratios impot/consommation ou impot/
patrimoine. Considérons une personne qui a peu de revenus mais
une forte consommation, car elle dépense le produit d'un gain au
jeu ou d'un héritage; le systéme actuel taxe légitimement sa
consommation ; avec la méthode LPS, cette personne apparait
surtaxée puisqu’elle paye beaucoup d’'imp6t indirect relativement
a son revenu.

d) Le probléme est particuliéerement important pour les plus
pauvres puisqu'une partie importante de leur consommation est
financée par des revenus de transfert. LPS integrent la TVA sur la
consommation, mais oublient les revenus de transfert qui les
financent. Cet oubli majore fortement les taux d’imposition des
plus pauvres. Avec leur méthode, une famille pauvre apparait
d’autant plus taxée qu’elle bénéficie de plus de prestations. Consi-
dérons une famille qui bénéficie d'un salaire de 1 000 euros ; elle
recoit 1 000 euros de prestations ; elle ne paye pas d'impot sur le
revenu ; elle consomme tout son revenu, 2 000 euros ; elle paye
une TVA de 300. Selon LPS, son taux d’imposition est de 30 %, soit
300 euros d'impot comparés a un revenu primaire de 1 000. Si elle
touchait 2 000 euros de prestations, son taux d’imposition monte-
rait a 60 %. En utilisant un indicateur plus pertinent, le taux
d’'imposition net, impdt-prestation/revenu primaire, le taux
d’'imposition de cette famille est de -70 % avec des prestations de
1 000 euros ; de -140 % avec des prestations de 2 000 euros.

e) LPS refusent de distinguer entre les cotisations sociales contri-
butives (retraites et chomage, qui ouvrent des droits individuels a
une retraite ou a une prestation chémage), et les impdts et cotisa-
tions non contributifs (maladie, famille, qui n’ouvrent aucun droit
individuel). Or, c’est le traitement des cotisations sociales contribu-
tives qui explique en grande partie les résultats obtenus (tableau 1).
En ne distinguant pas les cotisations contributives, les individus de
la tranche PO-P10 ont un taux d’imposition de 40 % contre 47 %
pour ceux de la tranche P98-99, 33 % pour ceux de la tranche
P99,999-100. Hors cotisations contributives, les plus pauvres sont
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taxés a 22 %, ceux de la tranche P98-99 comme ceux de la tranche

P99,999-100 a 33 %. La prétendue régressivité du systeme
disparait.

Dans les annexes du livre, disponibles sur le site, LPS fournis-
sent un autre calcul du taux d’imposition. Celui-ci porte sur
I’ensemble des adultes (la non-prise en compte des enfants n’est
donc pas corrigée), les prestations sociales de transfert ne sont
toujours pas prises en compte, mais le revenu incorpore les presta-
tions chdmage et retraite; les cotisations contributives sont
retirées des impots. Le résultat est tres différent (tableau 3). Le taux
d’imposition augmente bien avec le revenu jusqu’au 99¢ centile : la
baisse est faible au niveau du centile supérieur.

Tableau 3. Deux calculs du taux d’imposition, en %

Centiles de revenu Sur revenu primaire Sur revenu secondaire
0-10 40 25
10-20 44 22
20-30 46 22
30-40 47 23
40-50 48 26
50-60 48 30
60-70 48 33
70-80 49 36
80-90 49 37
90-95 49 38
95-99 48 39
99-100 41 37

Source : LPS (2011), Annexe.

Pour voir le probleme plus précisément, utilisons la méthode
des cas-types (voir Annexe I). Celle-ci a bien sur des limites : rien ne
garantit la représentativité des cas étudiés. Mais, elle permet de
comprendre le mode de calcul des taux d’imposition mis en avant.

Le tableau Al.a illustre le cas d'une famille de faibles revenus : le
mari travaille au SMIC, son épouse ne travaille pas. Ils ont deux
enfants. IIs dépensent la totalité de leur revenu. LPS mesurent le
revenu du ménage par son salaire super brut (soit 1 603 euros) ; ils
font le total de la CSG-CRDS (106 euros); des cotisations
(427 euros) et de la TVA (319 euros), soit un prélevement de
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52,6 %. Proposons une autre méthode : les cotisations contribu-
tives (vieillesse-chomage-maladie de remplacement), qui ouvrent
des droits, ne figurent ni dans le revenu, ni dans les prélevements
du ménage actif ; les prestations sont prises en compte. Le revenu
du ménage est donc de 1 105 euros. Le prélevement net est mesuré
par la CSG-CRDS, la TVA ; les cotisations non-contributives nettes
(-71 euros) moins les prestations (844 euros); il est négatif de
490 euros. Le taux de prélevement est donc négatif, de -44 %.

Pour une famille avec des revenus moyens, soit 3 SMIC, le taux
d’imposition est de 55,1 % selon la méthode de LPS, de 36,9 % selon
ma meéthode (tableau ALDb). Enfin, pour une famille aux revenus
élevés, 10 SMIC, le taux d'imposition est de 58,1 % selon la méthode
de LPS, de 44,1 % selon ma méthode (tableau Al.c). On le voit, c’est
la méthode de calcul de LPS qui produit ce résultat d’absence de
redistribution du systéme fiscalo-social frangais, c’est un pur arte-
fact. Selon LPS, le taux d’imposition passe de 52,6 % a 58,1 % entre
la famille pauvre et la famille riche. Selon moi, il passe de -44,0 % a
44,1 %. Entre la famille au SMIC et celle a 10 SMIC, la redistribution
permet de faire passer le rapport de revenu de 10 a 4,8.

Certes, le systéme francais pourrait étre amélioré ; certes, nous
n’avons pas pris en compte la possibilité d’utiliser des niches
fiscales, mais le systeme n’est pas foncierement régressif. Certes,
une fiscalité plus redistributive serait nécessaire mais I'image que
donne LPS du systéme est caricaturale. Le biais introduit par leur
méthode est tel qu’elle ne permet plus d’évaluer les réels défauts du
systéme.

f) Le graphique de la page 50 et la démonstration des auteurs
insistent sur le cas des 0,1 % de contribuables les plus riches
(50 000 personnes) qui ont des taux d’imposition relativement
faibles. D’une part, cette faiblesse relative disparait en grande partie
quand on retire les cotisations contributives. D’autre part, elle
s’explique par l'utilisation par ces personnes de quelques niches
fiscales et de quelques procédés d’évasion fiscale. Ne suffirait-il pas
de supprimer ces possibilités ?

2.1. A propos des cotisations sociales

Comparée a la plupart des pays de I'OCDE, la France a un
systeme généreux de protection sociale. Celui-ci comporte des
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prestations d’assurances (retraite, chomage), des prestations
universelles (santé, allocations familiales) et des prestations de soli-
darité (RSA, allocation-logement, ...).

Bizarrement, avec la méthode LPS, ce systeme semble réduire la
progressivité du systeme francais. D’une part, la TVA payée sur les
consommations financées par les prestations sociales augmente
I'imposition sans que les prestations soient soustraites des impots.
D’autre part, les auteurs nous donnent, page 53, des arguments a
I’emporte-piece pour assimiler les cotisations contributives a un
impoOt : les retraites des cadres seraient payées par les travailleurs a
bas salaires en raison des différences d’espérance de vie, mais les
auteurs oublient les éléments redistributifs de notre systéme de
retraite (comme le minimum contributif, les éléments non-contri-
butifs) qui font que le taux de remplacement est finalement une
fonction décroissante du niveau de salaire. Ils oublient que la
contrainte de 41,5 années de cotisations fera qu'un cadre qui
débute a 23 ans sera contraint de travailler jusqu’a 64,5 années
pour avoir une retraite a taux plein, qu’il existe un dispositif de
retraites précoces pour les carrieres longues, de sorte que les diffé-
rences d’espérance de vie sont estompées. En ce qui concerne le
chomage, les cadres ont des taux de chémage plus faibles de sorte
qu’ils financent les prestations chomage des non-qualifiés. Les
cotisations retraites permettent d’accumuler des droits a une
retraite, qui fournissent un rendement réel de 'ordre du taux de
croissance du PIB, rendement protégé des fluctuations des marchés
financiers. Peut-on les traiter comme un imp6t tandis qu’on traite-
rait comme une épargne les cotisations a des fonds de pension ?
Certes, une analyse plus précise serait nécessaire, mais, en tout état
de cause, il n’est pas acceptable d’assimiler les cotisations contribu-
tives a un impot.

Les autres cotisations (maladie-famille) sont, en France, impor-
tantes mais fortement progressives. La France a mis en place des
exonérations de cotisations-employeurs sur les bas salaires et,
contrairement a la plupart des pays, les cotisations sociales n’y sont
pas plafonnées. Les cadres payent des cotisations sur la totalité de
leur salaire. Le taux d’imposition marginal des hauts salaires est en
France déja de 56,6 % (hors cotisations contributives) et non de
41 % (tableau 4), soit plus haut qu’au Royaume-Uni (50 %) et que
I’Allemagne (47,5 %) ou les cotisations sociales sont plafonnées.
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Tableau 4. Taux marginal d'imposition en 2011 pour un salaire brut de 100,
au-dessus de 4 fois le plafond de la Sécurité sociale

Part patronale Part salariale

CSG-CRDS (8 * 97 %) 7,76
Sécurité sociale :
- Maladie-maternité 12,80 0,75
- Vieillesse 1,60 0,1
- Famille 5,40
CSAPAH 0,30
Accident du travail 2,30
Retraite complémentaire 12,624 7,726
Divers 3,05
Co(t salarial et salaire net 138,824 84,414
Revenu imposable 87,227
Imp6t sur le revenu (tranche 41 %) 35,764
Revenu disponible 48,650
Imp6t 63,324
Cotisations contributives 25,850
Taux d'imposition 63,32/(63,32+48,65) = 56,6

Source : Calculs de I'auteur.

3. Que retenir des propositions de LPS ?

La réforme proposée par LPS comporte sept points. Nous
approuvons les quatre premiers : fusionner la CSG et I'IR (mais cela
pose le probleme du RSA), supprimer toutes les niches fiscales
(encore qu'il faille bien les définir), taxer tous les revenus au méme
taux (mais, nous verrons que cela n’est pas si simple), rendre le
baréme plus progressif. Remplacer un baréme en taux marginal par
un baréme en taux moyen nous semble introduire plus de confu-
sion que de transparence. Nous sommes fortement opposés aux
deux autres : individualiser I'impdt sur le revenu ; supprimer la
prise en compte des enfants dans le calcul de I'imp06t sur le revenu.
Nous verrons, cependant, que la réforme proposée n’a qu'un
impact limité. Elle ne peut étre 'axe central de la politique écono-
mique de la France, face a la crise.

3.1. Fusionner la CSG et I'IR

LPS proposent une fusion de la CRDS, de la CSG, de la PPE et de
I'IR. La coexistence de deux impdts sur le revenu est certes une
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particularité détestable du systéme francais. La réforme aurait
I’avantage de permettre de remodeler le systeme francais et de
supprimer certaines niches fiscales. Mais les caractéristiques du
nouvel IR restent entierement a définir! ? La fusion ouvre le champ
des possibles au débat démocratique. Faut-il augmenter ou réduire
le caractere familial de I'impdt ? Faut-il augmenter son caractere
redistributif ? Notons, que, par contre, la réforme proposée
n’inclut pas le RSA-socle, le RSA-activité, les allocations logement.

3.2. Un baréme en taux moyen

LPS proposent de remplacer le bareme en taux marginal par un
baréme en taux moyen. Pourtant, la quasi-totalité des pays ont un
baréme défini en taux marginal. A notre connaissance, seule, I’Alle-
magne fait exception. Ce n’est qu'une question de présentation,
mais changer de type de baréme rendrait I'imp6t plus compliqué,
moins transparent.

Le baréme en taux marginal a une grande qualité : le contri-
buable sait tout de suite quel est le pourcentage de son revenu
supplémentaire qu’il conserve ; quel est celui qui est prélevé par
I'imp6t. Dans le cas frangais, par exemple, la plupart des actifs sont
soumis a un taux marginal de 30 % apres prise en compte de frais
professionnels de 10 %. 100 de salaire imposable supplémentaire
augmentent leur impo6t de 100 * 0,9 * 0,3 = 27. Par ailleurs, il serait
possible de décider qu’au-dela d'un certain seuil, par exemple
20 000 euros par mois, le prélevement devient quasi-total (80 %).
Enfin, le taux d'imposition moyen est indiqué sur la feuille d'impét.

Avec un baréme au taux moyen, le contribuable peut toujours
craindre que le taux marginal soit supérieur a 100 %, qu'un supplé-
ment de revenu imposable diminue son revenu disponible. Il faut
un calcul compliqué pour vérifier que ce n’est pas le cas.

Le baréme proposé (tableau 5) aboutit a des taux d’imposition
marginaux tres élevés pour la tranche de revenu de 25 000 euros a
100 000 euros. L'impot mensuel passe de 9 375 euros pour 25 000
euros de revenu a 60 000 euros pour 100 000 euros, soit un taux
d’'imposition marginal de 66,7 %. Pourquoi pas ? Mais, il faut

1. Voir, en particulier, Allegre G., G. Cornilleau et H. Sterdyniak : « Vers la fusion de I'impo6t
sur le revenu et de la CSG ? », Revue de I’'OFCE, n° 101, avril 2007.
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I’assumer. Le taux marginal culmine a 83,27 % juste en dessous de
40 000 euros puis diminue a 60 %. Cette forme en U renversé n’a
d’autre justificatif que le choix d'un baréme en taux moyen. Ceci
montre que ce type de bareme est difficilement gérable.

Tableau 5. Taux moyen et taux marginal (baréme LPS), en %

Revenu mensuel Taux moyen affiché Taux marginal
1100 euros 2 0-1100:2
2 200 euros 10 1100-2200:18
5000 euros 13 4 000-5000:17
10 000 euros 25 9 000-10 000 : 34
30 000 euros 41,667 29 000-30 000 : 65,8
40 000 euros 50 39 000-40 000 : 82,5
100 000 euros 60 99 000-100 000 : 77
+ de 100 000 euros 60 60

Source : Calculs de I'auteur d'apres LPS (2011).

3.3. Faire payer le méme taux d’imposition a tous les revenus

Bien siir, un systéeme fiscal doit respecter 1'équité horizontale. Le
taux d’'imposition doit étre le méme sur les revenus du capital et les
revenus du travail. LPS propose de les soumettre au méme baréme
de I'IR. Cela semble une exigence incontournable.

Le point délicat est que ces revenus ont subi des prélévements
différents (cotisations sociales, taxes foncieres, impot sur les béné-
fices) et qu'il faut en tenir compte au moment du calcul de I'IR (ou
choisir délibérément de ne pas en tenir compte).

Le tableau 6 permet d’évaluer le taux d’imposition économique
mesuré par le ratio (impots sur le revenu + cotisations non contri-
butives)/ (revenu disponible+impots sur le revenu + cotisations
non contributives) pour différents types de revenu, dans la situa-
tion actuelle et apres la réforme LPS, correspondant aux différents
taux marginaux du systéeme actuel et taux moyen du systéme LPS.
Le détail des calculs figure dans I’annexe B.

Il apparait, bizarrement, que le systéme actuel est satisfaisant.
Les taux d'imposition sont finalement proches sur tous les types de
revenus. Certes, les salaires supportent des cotisations maladie et
tamille, mais les revenus fonciers paient la taxe fonciere et les
prélevements sociaux, les dividendes paient I'impot sur les sociétés
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et les prélevements sociaux, la taxation des intéréts porte sur les
intéréts nominaux (et non sur les intéréts réels). Au total, les
revenus du capital (quant ils sont taxés) sont correctement taxés.

Tableau 6. Taux d’imposition de différents types de revenus

Revenus Revenus

salariaux fondiers Intéréts Dividendes

Situation actuelle, taux marginaux

Tranche a 30 % 46,9 47,7 56,3 53,3
Tranche a 41 %/41 % + 54,4/56,6 57,1 56,3 55,0
Réforme LPS, taux moyen

Taux a 25 % 42,1 32,5 45 50,8
Tranche a 50 % 65,1 55,0 90 67,2
Tranche a 60 % 74,1 64,0 108 73,8

Source : Calculs de 'auteur.

Au contraire, la réforme proposée par LPS introduirait de fortes
disparités, au profit des revenus fonciers, et au détriment des
revenus d’intérét. En effet, LPS proposent de prendre le salaire brut
comme assiette du nouvel IR, ce qui augmente la charge des sala-
riés ; ils refusent de tenir compte des frais professionnels ; ils
refusent de tenir compte de la dépréciation des intéréts induits par
I'inflation ; ils refusent de tenir compte de I'IS déja supporté sur les
dividendes. Au total, les revenus fonciers sont gagnants, ne payant
plus de prélevements sociaux. La charge sur les intéréts est forte-
ment alourdie.

LPS justifient ces choix par des arguments contestables :

— Prendre une assiette large d’imposition pour les revenus sala-
riaux (le salaire brut, sans tenir compte des frais professionnels)
permet d’augmenter la progressivité de I'imposition. Certes, mais
cela augmente aussi la taxation relative des salaires ; il est difficile
d’imposer les salariés sur des cotisations retraites et chdmage qu'ils
ne touchent pas; les retraites seraient imposées deux fois, au
moment d’acquisition du droit a la retraite, puis au moment ou
elles seront touchées. Enfin, il parait impossible que la loi n’auto-
rise pas les salariés a déduire les frais professionnels réels qui sont
certes inférieurs a 10 % du salaire, mais qui existent néanmoins.
Ceci entrainerait des charges administratives importantes. Le
systeme francais actuel est treés ingénieux : les 10 % de frais auto-
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risés évitent d’avoir a gérer les frais réels de la quasi-totalité des
salariés et leur fournissent un petit avantage qui compense quelque
peu les possibilités de fraude des non-salariés.

— La non-prise en compte de I'IS dans la taxation des divi-
dendes a I'IR va totalement a '’encontre de la théorie développée
par LPS dans leur chapitre 1 : le profit des entreprises est un revenu
des actionnaires ; I'IS taxe donc les actionnaires. D’ailleurs, I'IS
figure bien comme impo6t sur les actionnaires dans le graphique de
la page 50.

— Selon LPS, la surtaxation des revenus du capital qu'’ils propo-
sent se justifie par le fait qu’une partie importante de ceux-ci
échappe a l'imposition. Plus généralement, les plus riches bénéfi-
cient le plus en moyenne des possibilités d’évasion fiscale (non-
imposition des loyers implicites, sous-déclaration des dividendes,
non-taxation des plus-values) ; ce qui justifie des taux d’imposition
exorbitants sur les revenus déclarés les plus élevés. Selon moi, cet
argument est irrecevable. Que les loyers implicites ne soient pas
imposables ne peut justifier une surtaxation des revenus fonciers
qui, eux, le sont. Le fait qu'une partie des intéréts échappe a la
taxation (par le biais des comptes exonérés ou de ’assurance-vie)
ne peut justifier une taxation accrue des intéréts effectivement
déclarés. De méme pour le revenu des actions : le PEA, les possibi-
lités d’échapper a la taxation par des sociétés écrans ne peuvent
justifier que l'on surtaxe les revenus effectivement déclarés. La
bonne stratégie est de supprimer toutes les possibilités d’évasion,
pas de les compenser par des taux aberrants sur les revenus
déclarés.

Imposer a I'IR de facon équivalente les revenus du travail et du
capital peut étre souhaitable du point de vue de la justice fiscale et
de la transparence de la taxation, mais ceci suppose que 1’on tienne
compte de I'IS déja versé, que I’on n’impose uniquement les inté-
réts réels et pas les intéréts nominaux, et aussi que I’on maintienne
les prélévements sociaux sur les revenus du capital pour compenser
les cotisations maladie et famille qui pésent sur les salariés.

3.4. Supprimer toutes les niches fiscales

Le systeme frangais comporte de nombreuses dépenses fiscales,
de l'ordre de 34 milliards pour I'impdt sur le revenu, 60 % de son
montant (voir Annexe III). Ces niches nuisent a la progressivité de
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I'impd6t ; beaucoup n’ont aucune justification économique et
sociale ; elles n’ont été mise en place que pour satisfaire tel ou tel
groupe de pression. Rien par exemple ne justifie les exonérations
dont bénéficient les PEA et I’assurance-vie. Une suppression totale
semble étre une réforme évidente. Le grand avantage de la réforme
proposée par LPS est de permettre de repartir de zéro, de supprimer
d"un seul coup ces niches.

En sens inverse, certaines dispositions fiscales ne sont pas des
niches ; elles correspondent a la nécessité de prendre en compte la
capacité contributive des ménages. Il est légitime d’autoriser la
déduction des pensions alimentaires, des dons aux ceuvres, des
frais de garde des enfants, des frais spécifiques des personnes
dépendantes... D’autres sont justifiées pour des raisons sociales.
Elles ne pourraient pas étre supprimées sans mettre en place des
dispositifs de remplacement : demi-parts supplémentaires pour les
enfants des familles nombreuses ou pour les invalides. 1l serait peu
justifiable de taxer les prestations familiales qui sont déja faibles et
sont loin d’assurer la parité des niveaux de vie entre les familles et
les personnes sans enfants?. Le livret A ne subit aucune taxation,
mais son taux de rémunération est généralement nul en termes
réels. Certaines dépenses fiscales devront étre transformées en
subventions : monuments historiques, travaux pour les économies
d’énergie, aides aux DOM-TOM... Le gain maximum pourrait étre
de l'ordre de 11 milliards d’euros (voir Annexe III). On peut
craindre que LPS ne surestiment ce gain.

Par ailleurs, leur méthode — juger de la progressivité du systéeme
par le seul ratio taux d’imposition sur le revenu primaire - fait que
tous les dispositifs fiscaux apparaissent régressifs, méme ceux qui
sont parfaitement justifiés. Par exemple, il est légitime qu'une
personne seule, avec deux enfants et qui travaille puisse réduire les
frais de garde de ces enfants de son revenu et qu’elle paye beaucoup
moins d'impo6t que son colleégue, sans enfant, qui n’a pas ces frais.
Ceci n’est pas pris en compte par le ratio mesuré par LPS.

En fait, le probleme de la fiscalité francaise réside surtout dans
les dispositifs qui permettent d’échapper a la taxation. Certains ont
été progressivement supprimés (par exemple, ’exonération des

2. Voir Sterdyniak H., 2011 : « Faut-il mettre en cause la politique familiales francaise ?», Revue
de I’'OFCE, n° 116, janvier.
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cessions mobilieres sous un certain plafond de vente). D’autres
persistent : ainsi, les contrats d’assurance-vie bénéficient-ils, au
bout de 8 ans de détention, d'un taux de prélevement libératoire de
7,5 %, qui n’a aucune justification.

I1 faudrait surtout supprimer toutes les possibilités d’échapper a
la taxation des plus-values. Le gouvernement a heureusement
décidé en 2010 de