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vant-propos

Nous avons réalisé cette seconde édition en nous appuyant sur notre expérience
dans les amphithéatres de 1’Université, les échanges avec les étudiants et les
collegues. Nous les remercions pour leurs suggestions.

L’ouvrage est actualisé et remanié. D’une part, les tableaux et graphiques ont
été modifiés pour intégrer les données les plus récentes. D’autre part, un chapitre
sur la pression fiscale a été intégré dans le corps du texte, et le chapitre sur la crise
de la dette dans la zone euro a été complété des derniers événements sur le sujet.

Pour cette deuxieme édition, un effort particulier a été fait pour rendre les
compléments en ligne visibles et accessibles aux lecteurs. C’est pourquoi des
renvois & ces éléments sont signalés par un pictogramme (L4 ) et la table des
matieres indique les plans des chapitres complémentaires.

Je rappelle, ici, la richesse de ces compléments en ligne :

- cinq chapitres complémentaires (sur le budget de la Sécurité sociale, le
budget de 1’Union européenne, les fonctions de 1’Etat, la qualité des dépenses
publiques, et les principaux impots) ;

- des compléments aux chapitres du livre ;
- la version en couleur de tous les graphiques ;

- une bibliographie avec des références pour des lectures complémentaires et
des liens directs sur Internet ;

- des sources et documents utiles (adresses de sites sur internet) ;

- des questions de révision et de réflexion, ainsi que des questions & choix
multiples (QCM) par chapitre et des tests de QCM couvrant 1’ensemble des
chapitres (avec corriges).

Ces compléments sont accessibles via le QR code ci-contre ou
a I’adresse suivante :

www.dunod.com/contenus-complementaires/9782100745920

Ils sont aussi accessibles a partir de liens créés sur notre site Internet :
http://florence-huart.univ-lille1.fr

Avant-propos e XV
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ntroduction

L'évolution des finances
publiques sur longue
période

Avant de décrire une courte histoire des finances publiques en guise d’introduc-
tion aux cinq parties du livre, il convient de délimiter le champ des finances
publiques, pour bien savoir de quoi 1’on parle.

Les finances publiques sont constituées de I’ensemble des recettes et des
dépenses des administrations publiques (APU). Ces derniéres comprennent
les administrations publiques centrales (APUC), les administrations publiques
locales (APUL) et les administrations de sécurité sociale (ASSO).

— Les APUC sont I’Etat central et les organismes divers d’administration cen-
trale (ODAC), qui regroupent des €établissements dont I’action est financée
majoritairement par 1’Etat (via des taxes affectées ou des subventions). Ces
ODAC remplissent des fonctions diverses, notamment les services publics
généraux (par exemple, le CNRS), I’éducation (universités), les affaires
économiques (Pole emploi), I’environnement (parcs nationaux), la culture
(Le Louvre), la santé (’'INSERM), la protection sociale (le Fonds national
d’aide au logement).

— Les APUL regroupent les collectivités locales et les organismes divers
d’administration locale (ODAL). Les collectivités locales sont constituées
des collectivités territoriales (régions, départements, communes), des grou-
pements intercommunaux, et de services rattachés aux collectivités locales
(les syndicats de communes). Quant aux ODAL, ce sont des institutions
publiques dont I’action est locale (lycées, colleéges, chambres de commerce
et d’industrie, centres communaux d’action sociale...).

— Les ASSO comprennent les régimes d’assurance sociale, les organismes
qui participent au financement de la sécurité sociale (par exemple, la Caisse

Introduction e 1
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d’ Amortissement de la Dette Sociale, le Fonds de Réserve des Retraites),
les établissements de santé.

Dans la comptabilité nationale, les organismes et établissements, qui sont
rattachés aux administrations publiques, ont une activité non marchande ou une
activité marchande dont les recettes couvrent moins de 50 % de leurs cofits de
production. Ainsi, les APU n’englobent pas les entreprises publiques ni les
établissements publics dont les activités marchandes couvrent plus de la moitié
des cofits de production (par exemple, la RATP).

Recettes et dépenses publiques sont un moyen d’intervention de 1’Etat (des
administrations publiques) dans I’économie et la société, en sus des autres modes
d’intervention tels que les lois et réglementations ou le controle des entreprises
publiques. L’ampleur (tableau 1) et la nature des dépenses publiques ont évolué
au cours du temps.

Tableau 1 — Part des dépenses publiques dans le revenu national des pays
du G7 depuis la fin du xix® siecle (en %)

Allemagne | Canada EJ?]tlz France | Italie | Japon Rosﬁrl:ime' G7
1881-1913 5.5 6.4 2.3 11.7 14.0 17.8 7.1 8.1
1914-1919 38.1 14.3 7.8 43.5 38.6 22.1 44.3 26.1
1920-1938 15.3 9.7 59 19.5 252 35.5 17.8 16.1
1939-1946 : 31.8 26.5 35.6 34.5 91.7 51.0 38.7
1947-1971 15.1 15.8 17.3 22.7 18.4 24.1 28.4 17.7
1973-1982 29.2 20.7 20.6 37.5 27.9 15.7 37.5 23.6
1983-1995 31.4 24.0 22.8 44 .4 39.6 18.5 39.2 27.5
1996-2000 47.2 43.8 . 52.7 48.5 352 36.8 :
2001-2007 45.8 39.5 33.6 52.3 47.1 35.0 38.7 38.0
2008-2014 44.9 41.3 38.0 56.2 50.1 39.4 43.6 41.8

: non disponible. Moyennes annuelles.

Sources : données recueillies par Bordo et Jonung (2001) pour la période 1881-1995. Pour les
années postérieures a 1995 : IMF, World Economic Outlook Database, October 2015. Les données
ne sont pas strictement comparables : il s’agit des dépenses de I’Etat central pour la période 1881-
1995, et des dépenses de I’ensemble des administrations publiques (en % du PIB) apres 1995.

u xix€ siecle a la Premiére Guerre
mondiale

Au xi1x® siécle et au début du xx® si¢cle, domine la pensée libérale du courant
des économistes classiques (Adam Smith, David Ricardo, Jean-Baptiste Say...) et
néoclassiques (Léon Walras, Vilfredo Pareto, Alfred Marshall...) Ils font confiance
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au mécanisme des prix (main invisible) pour maintenir les marchés en équilibre ou
restaurer I’équilibre a la suite de perturbations (chocs) qui affectent les marchés. En
conséquence, I’Etat doit laisser jouer les mécanismes de marché. Il doit se contenter
de faire respecter les droits de propriété en assurant la sécurité des biens et des
personnes. Car sans droits de propriété, la division du travail n’est pas possible ou
est entravéel. L’intervention de I’Etat est ainsi Justlﬁee s’il s’agit de promouvoir
la liberté des échanges et la concurrence, et de corriger les défaillances de marché
(dans le sens d’une amélioration des résultats des marchés), en luttant contre les
pouvoirs de monopole, en corrigeant les activités privées qui générent des effets
externes (externalités), en fournissant des biens ou services publics que le secteur
privé n’est pas en mesure de produire ou fournir, par exemple, des services de base
tels que I’administration générale (pouvoirs publics, diplomatie recouvrement de
I'impdt, banque centrale...) la défense, la police, la justice, mais aussi les infrastruc-
tures publiques et I’éducation. Cette conception d’un Etat minimal correspond a ce
que ’on appelle « Etat Gendarme ». Adam Smith a mis en avant les fonctions
régaliennes de I’Etat minimal dans son ouvrage Recherches sur la nature et les
causes de la richesse des nations (1776) : la défense, la protection des personnes
et la justice, la construction et I’entretien d’ouvrages publics (infrastructures qui
facilitent le commerce) ou d’institutions (éducation et formation qui permettent de
préserver I’ordre public).

En France, entre la Révolution frangaise et 1914, les dépenses publiques sont
celles de I’Etat central (il n’y a pas de dépenses publiques locales et sociales) et
représentent a peu pres 11 % de la richesse nationale annuelle. L’essentiel des
dépenses publiques correspond aux services de base (notamment 1I’administration
générale et la défense) et a la charge de la dette. Les autres postes de dépenses
sont les dépenses de transports et d’éducation.

Au xix® siecle, des principes de finances publiques sont mis en avant,
notamment pour empecher que les finances de I’Etat ne nuisent aux activités
individuelles privées. Ces « principes classiques » de finances publiques sont
les suivants? :

— Les dépenses publiques doivent &tre limitées au strict nécessaire. Ce
principe découle de la conception de I’Etat minimal (cf. supra). Dans la
mesure ou les dépenses ordinaires (c’est-a-dire les dépenses courantes ou
dépenses de fonctionnement) sont financées par I’impdt, ce principe doit
contribuer a limiter la pression fiscale.

— L’impot doit étre aussi léger que possible et neutre. Il a pour fonction de
procurer a 1’Etat les ressources nécessaires au financement de ses depenses
Dans la pensée économique classique, I’'imp6t n’a ni fonction économique
ni fonction sociale. On ne congoit pas I’'imp6t comme un outil qui permet
d’influencer les choix d’allocation des ressources des individus, de stabiliser

1. Phelps (1990) explique comment un gouvernement souverain émerge pour protéger les
droits de propriété des gens. Plus récemment, Seabright (2011) explique le role des institu-
tions dans le maintien de la confiance, sans laquelle la division du travail n’est pas possible
et I’économie de marché ne peut pas fonctionner correctement.

2. D’autres principes budgétaires relatifs a la présentation du budget ont été aussi adoptés
(chapitre 1).
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Pactivité¢ économique ou de redistribuer les revenus. En outre, I'imp6t doit
géner le moins possible les contribuables : 1’Etat doit chercher a s’assurer le
rendement le plus élevé possible des impots (un montant élevé de recettes
fiscales) en créant le moins de distorsions possibles entre les prix et les ré-
munérations qui s’établissent sur les marchés. Au xvi® siécle, Jean-Baptiste
Colbert, contrdleur général des Finances du roi Louis XIV, aurait dit : « aug-
menter les impdts est comme plumer une volaille : vous voulez avoir le
maximum de plumes avec la quantité¢ minimum de sifflement » (cité in Sa-
muelson et Nordhaus, 1995).

— L’équilibre budgétaire doit &tre atteint chaque année (ni excédent, ni
déficit). Pour respecter ce principe, 1’Etat détermine ses dépenses au préa-
lable, puis fixe les recettes nécessaires pour couvrir les dépenses. Ainsi, les
dépenses ordinaires doivent-elles étre couvertes par les recettes fiscales. Si
I’Etat dégage un excédent budgétaire, c’est parce qu’il a prélevé trop d’im-
pots sur les agents économiques privés — en contradiction avec le principe
précédent de finances publiques. Quant au refus d’un déficit, cela suggere
que les dépenses de I’Etat ne sont pas considérées comme productives et
ne genérent donc pas de revenus futurs supplémentaires dans I’économie.
C’est une idée controversée. Dans les modeéles de la croissance endogene,
les dépenses publiques augmentent la productivité du secteur privé. Dans le
courant (néo)classique, on ne pense pas non plus au déficit comme un moyen
de stabiliser I’activité économique. Enfin, le rejet du déficit repose aussi sur
les conséquences de son financement. Un déficit signifie que les dépenses
sont supérieures aux recettes. Pour le corriger, il y a trois possibilités (que
I’on appelle aussi modes de financement) : 1) lever 'impdt ; 2) créer de la
monnaie ; 3) emprunter. Ces trois possibilités ne conduisent pas a des situa-
tions préoccupantes, a moins que les déficits ne s’accumulent chaque année
et un surendettement ne rende difficile le recours a ces trois possibilités. En
premier lieu, I’alourdissement de la fiscalité ne peut étre illimité! En outre,
dans la pensée classique, le deuxieme principe de finances publiques 1’ex-
clut. En second lieu, I'utilisation de la planche a billets pour créer de la mon-
naie peut conduire a des situations d’hyperinflation lorsqu’elle fonctionne
pour payer des dépenses publiques en forte croissance. Cependant, les effets
inflationnistes de la création monétaire sont modérés ou inexistants lorsque
les déficits publics sont limités ou lorsque 1’activité économique ralentit for-
tement (partie 4). En dernier lieu, le recours a I’émission de dette n’est pas
non plus illimité, car un Etat, dont la dette augmente continfiment, aura tot ou
tard des difficultés a convaincre les préteurs qu’il est en mesure de les rem-
bourser. Il devra alors emprunter a des taux d’intérét de plus en plus élevés,
ce qui alourdira son endettement. Dans les faits, le principe de I’équilibre
budgétaire a été assez bien respecté pendant la période 1881-1913 (tableau
2), car si certaines années, des gouvernements ont pu choisir de recourir au
déficit budgétaire pour éviter d’accroitre les impdts, en moyenne, les soldes
budgétaires étaient proches de I’équilibre.

1. Les conséquences d’une pression fiscale (ratio des prélévements obligatoires au PIB), qui serait
jugée élevée par les agents économiques, sont analysées dans le chapitre 5.
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L voir le chapitre D en ligne, au sujet des effets des dépenses publiques.

Tableau 2 — Solde budgétaire des administrations publiques (en % du revenu national)
des pays du G7 depuis la fin du xix® siécle

Allemagne | Canada EJ?]tIZ France | Italie |Japon Ro;@gpe- G7

1881-1913 -0.5 -11 0.2 -0.9 -14 -3.3 0.3 -0.9
1914-1919 -23.5 -11.4 5.1 -33.1 | -28.0 | -1.3 -24.1 -18.1
1920-1938 2.7 -0.9 -1.0 54 -3.5 -5.0 -0.6 2.7
1939-1946 453 -17.3 -15.2 : =242 | -41.1 -20.2 -27.2
1947-1971 -1.0 -1.6 -0.6 -2.8 —4.6 -1.9 -1.8 -2.0
1973-1982 -2.0 -4.9 -3.1 -2.1 -109 | 64 -5.1 -4.9
1983-1995 2.7 -6.1 -5.5 -3.3 -12.0 | 4.2 -3.2 -53
1996-2000 -2.5 0.5 : -2.6 -3.2 -5.7 -0.8 :

2001-2007 2.7 1.0 -3.1 -2.8 -3.2 5.4 -2.6 -3.2
2008-2014 -1.1 -3.0 -8.2 -5.0 -3.5 -8.3 -7.5 -6.5

: non disponible. Moyennes annuelles. Un signe négatif représente un déficit budgétaire, un signe
positif un excédent budgétaire.

Sources : cf. tableau 1. Il s’agit du solde budgétaire de I’Etat central pour la période 1881-1995, et
du solde budgétaire de I’ensemble des administrations publiques (en % du PIB) apres 1995.

— Le recours a I’ emprunt doit étre réservé aux mrconstances exceptlon-
nelles. Ce principe est le corollaire du précédent. L’Etat ne doit emprunter
que pour financer des dépenses extraordinaires, qui nécessitent de mobili-
ser rapidement d’importantes ressources supplémentaires, par exemple en
temps de guerre ou au moment de catastrophes. Dans ce cas de figure, il
n’est pas souhaitable ni possible de recourir a I'impdt (il serait trop élevé, et
les délais de collecte des recettes fiscales seraient trop longs). En réalité, les
Etats ont emprunté pour financer les guerres et remboursé avec le butin (s ils
étaient Vlctorleux) ou d’autres moyens (partie 5). Sur la période considérée
(1880-1913), il n’y a pas une tendance a I’augmentation de la dette de I’ Etat
quoique les niveaux de dette soient trés différents d*un pays a I’autre, I’Etat
francais étant, par exemple, deux fois plus end@tte que le gouvernement an-
glais (graphique 1). Mais I’endettement des Etats augmente fortement au
cours de la Premiére Guerre mondiale dans les principaux pays beIIigérar)ts.l
En effet, le conflit a engendré une forte augmentation des dépenses de I’Etat,
en partlcuher au Royaume-Uni, en Allemagne, en France et en Italie — des
pays ou les depenses de I’Etat atteignent 40 % environ du revenu national
(tableau 1 supra), ainsi que des déficits budgétaires tres élevés, de ’ordre de
30 % du PIB — moins en Italie, plus au Royaume-Uni (tableau 2).

1.

En complément des données manquantes du graphique 1, la dette de I’Etat allemand représente
56 % du revenu national en moyenne sur la période 1914-1919 (contre 6 % sur la période 1881-
1913) et celle de I’Etat frangais 135 % du revenu national (contre 95 %), selon les données
recueillies par Bordo et Jonung (2001). Pendant la Seconde Guerre mondiale, la dette augmente
encore plus en Allemagne : elle atteint 146 % du revenu national.
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