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) ENTREE prochaine dans la troisitme phase de 'UEM induisant la
mise en place de 'euro monnaie unique dés le 1« janvier 1999,
pose un probleme essentiel de stratégie macroéconomique : com-

ment rendre compatible une politique monétaire unique avec des poli-
tiques budgétaires autonomes dans un ensemble d’économies, certes en
voie d'intégration, mais avec des structures économiques, des marchés du
travail, des conjonctures. .. différenciées. Les éléments de réponse apportés
a ce probléme tant par le traité de Maastricht (1991), que par le Pacte de
stabilité et de croissance (accords de Dublin 1996 er traité d’Amsterdam
1997) proposent une solution sur la viabilité de laquelle on peut sans nul
doute s'interroger. La politique monétaire unique 2 objectif primordial de
stabilisation des prix (assurée par la Banque centrale européenne indépen-
dante) doit aller de pair avec des politiques budggraires nationales dont
l'autonomie garantie par le principe de subsidiarité (article 3B du traité de
Maastrichr) se verra néanmoins fortement contrainte par la norme de non-
dépassement de 3 % du PIB des déficits publics prévue par le Pacte de sta-
bilité er de croissance. On notera par ailleurs, que compte tenu des incer-
titudes afférentes au futur Conseil de l'euro, préfiguration d’une instance
de gouvernance économique, une stratégie de coordination entre poli-
tiques budgéraires autonomes et politique monétaire unique est loin d’étre
assurée. Les dispositifs institutionnels du traité de Maastricht prévoient
certes (article 3A) « une politique économique fondée sur I'étroite coordi-
narion des politiques économiques des Etats-membres », mais I'interpréta-
tion donnée a cette coordination sapparente de fait 4 une procédure de
surveillance multilatérale assurée par le Conseil ECOFIN. En toure hypo-
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thése, en ce qui concerne les politiques budggtaires, c'est la recherche d'une
convergence qui est la régle (d'oli l'existence de sanctions dans le Pacte de
stabilité et de croissance pour tout pays ne respectant pas la norme de défi-
cit excessif) : on ne peut parler de véritable coopération budgéraire.

Dans cette perspective en devenir de stratégie macroéconomique pour
les Etats-membres de 'UEM, notre propos se focalisera sur un point spé-
cifique : quelle contribution le budget communautaire peut-il apporter 2
la stratégie poursuivie? Plus précisémént, gue peut-on attendre d'une coor-
dination des dépenses publiques d'allocation et de redistribution face aux pro-
blemes posés par le fedéralisme budgéraire? La focalisation apportée sur ce
seul point doit étre précisée par rapport a une double dimension.
L’analyse des dépenses publiques du budget communautaire naborde
quun des instruments possibles d’intervention de politique économique
des communautés : les ressources du budget communauraire (recettes fis-
cales, ressources propres) sont un deuxiéme moyen d’intervention que
completent Jes emprunts ainsi que la politique réglementaire (champ
d'intervention économique dont la « trace budggtaire » est loin de tra-
duire la particulizre importance). Lanalyse des dépenses publiques fait
référence par ailleurs 4 la trichotomie traditionnelle de R.A. Musgrave
(1959) distinguant dans tout budget les fonctions d’allocation (affecta-
tion de ressources dans une perspective d’efficacité), de redistribution
(correction des revenus primaires dans une perspective d’équité) et de sta-
bilisation (réduction des écarts entre produit potentiel et produit effectif
ou minimisation de [ousput-gap). Quelles que soient les limites de cette
distinction (qui ne met pas suffisamment en évidence 'imbrication étroi-
te des effets de toute dépense publique en termes conjoints defficacité et
d’équité), elle parait cependant écre une grille de lecture adéquate pour
éclairer la dimension dépense du budget communautaire. Uabsence
d’analyse de la question des dépenses de stabilisation dans notre propos et
la limiration A la seule analyse des dépenses d’allocation et de redistribu-
tion s'explique par un souci de cohérence et de complémentarité avec les
autres contributions de ce numéro de la Revue d'économie financitre, le
probléme de la stabilisation étant traité par ailleurs.

Une analyse de la situation actuelle de ces dépenses budgétaires doit per-
mettre de dégager les perspectives de ces demitres pour les prochaines années,
ce qui conduit  sinterroger sur le devenir du budget communautaire.

SITUATION

Analysant en 1977 la situation du budget communautaire, le rapport
Mac Dougall, véritable référence de base de tout débat sur ce budget, note
que ce dernier représentait 0,7 % du PIB des Etats-membres (de
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Iépoque), les deux tiers des dépenses étant par ailleurs consacrés 4 la poli-
tique agricole commune (PAC).! Ce rapport envisageait une évolution
possible selon une double perspective. Dans une optique d’intégration
préfédérale, il éuit possible d’envisager le développement des transferts
pour assurer la convergence des niveaux de vie entre régions er Erats-
membres (dépenses de redistribution) et de eréer un fonds communau-
taire pour lutter contre le chémage (dépenses de stabilisation), ce qui
pourrait conduire 4 un quintuplement du budger communautaire. Dans
une oprique plus ambitieuse avec création d’'une Union monétaire dans
la lignée du plan Werner, il paraissait nécessaire de porter le budget féd¢-
ral 4 5 ou 7 % du PIB communautaire (voire plus dans une hypothese
incluant la Défense européenne), car « une Union monéraire serait
impossible 2 atteindre » en I'absence de développement budgétaire.
Vingt ans apres le rapport Mac Dougall, la situation du budget com-
munautaire est bien différente des perspectives de ce rapport : le budget
est de faible importance; les dépenses communautaires d’allocation et de
redistribution représentent la quasi-totalité des dépenses budgéraires.

La faible importance du budget de 'Union européenne

Le budget communautaire est entré, 4 la fin des années 1970, dans
une période de crises successives alternant avec des accords permettant
de stabiliser les perspectives financiéres 3 moyen terme. La pierre
d’achoppement des débats est le « principe du juste retour » Ze. la
recherche d’un équilibre dans les flux financiers entre la Communaurté
et les Erats-membres (équilibre qui ma aucun fondement technique,
économique ou politique dans la perspective de construction d’une
Europe intégrée solidaire). Dés le milieu des années 1970 le Royaume-
Uni a mis en avant publiquement I'exigence de respect de ce principe,
compte tenu de sa situation au regard du budget communautaire. En
effet ce pays avait, avant 'adhésion de I'Espagne et du Portugal, un
PNB par habitant inférieur 4 la moyenne communautaire, tout en étant
un contributeur net important, compte tenu de la faiblesse relative de
son secteur agricole, et d’une base fiscale TVA importante par rapport
au PNB. Le sommet de Fontainebleau de 1984 a abouti 4 une premié-
re solution?. Le vaste débat qui a conduit en 1988 4 I'adoption du
Paquet Delors I (indépendamment du dégagement de ressources stables
pour la mise en ceuvre de I'Acte unique européen) a abouti 4 un accord
relatif 2 I'évolution des dépenses 3 moyen terme, faisant apparaitre la
dimension financiére des priorités stratégiques, et mettant en place un
frein efficace au développement des dépenses afférentes 4 la PAC. Cert
accord a été prolongé lors de Padoption du Paquer Delors II, dans un
contexte plus difficile marqué par des tentations de repli national. Le
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conseil d’Edimbourg de décembre 1992 a néanmoins adopté ainsi un
plan d’évaluation des dépenses budgéraires de I'Union européenne pour
la période 1993-19993.

i Laccord interinstitutionnel actuel s'appuie sur deux points essen-
tiels. Le premier, expression de ce que d’aucuns appellent une « Europe
a cotit constant », indique que le plafond des dépenses fixé 4 1,20 % du
PIB communautaire pour 1993, pourrait atteindre 1,27 % en 1999
(avant élargissement) érant entendu que les dépenses agricoles doivent
voir leur part ramenée 4 moins de 50 % des dépenses totales. Le deuxié-
e point indique que le budger sinscrit désormais dans un plan de
perspectives financiéres 3 moyen terme, déterminant une ventilation
annuelle de la croissance réelle des catégories fondamentales de
dépenses communautaires. On notera que cet accord institutionnel hié-
rarchise les dépenses budgétaires communautaires en six rubriques
(PAC, actions structurelles, politiques internes, actions extérieures,
dépenses administratives et réserves). La PAC et les politiques internes
sont des dépenses allocatives; les actions structurelles sont des dépenses
redistributrices ; les actions extérieures sont des dépenses en faveur
d’Etats non membres actuels de 'Union européenne. Il n'y a pas enco-
re de véritable dépense stabilisatrice.

Lessentiel de I'accord institutionnel a été respecté dans la pratique
du budget communautaire. Ce budget qui, comme noté précédem-
meny, représentait 0,7 % du PIB des Etats-membres en 1977, a atteint
1,06 % en 1991 et 1,20 % en 1993 et 1994. Il a légérement augmenté
jusquen 1996. Le budger adopté pour 1997, en retrait par rapport 4
celui de 'année précédente, est de 82365 millions d’écus (aux prix cou-
rants) ce qui devrait le ramener 4 hauteur de 1,15 % du PIB. Les années
1996 et 97 sont, pour le budget de 'Union européenne, des années
charnires : Cest en effet en 1996 que les dépenses agricoles sont pas-
sées sous la barre fatidique de 50 % des dépenses torales; les restrictions
budgétaires adoptées pour 1997 font que, tout au moins au niveau du
budger prévisionnel, une diminution des dépenses budgéraires est pré-
vue par rapport a 'année précédente.

" Le budget de 'Union européenne -et I'on se rappelle que I'équilibre
est, en vertu du traité de Rome, une norme contraignante pour ce der-
nier- est de nos jours inclus dans une fourchette 4 hauteur de
1,15/1,22 % du PIB de I'Union.

Une comparaison avec la répartition des dépenses publiques dans les
Erats fédérés contemporains est A cet égard instructive. D. Costello a pré-
senté en 19934 une intéressante analyse sur la siruation de six Etats fédé-
rés (Allemagne, Australie, Autriche, Canada, Etats-Unis, Suisse) 3 la fin
des années 1980. La moyenne des dépenses publiques assumées par le
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gouvernement fédéral est dans ces Erats de 52 % des dépenses publiques
totales (le ratio variant du simple au double ze. 42 2 84 % entre le
Canada et I'Autriche alors qu'il est de 61 % pour I'Allemagne et de 59 %
pour les Etats-Unis)? ainsi que I'indique le tableau ci-dessous.

Répartition des dépenses publiques par niveau de collectivité
dans les fédérations
en pourcentage des dépenses publiques

Australie | Aurriche | Camada | Suise | Erars-Unis | Allemagne
(1988) | (1989) (1987) (1984) (1988) (1987)
CSLICSL|CSLICSL|CSL|CSL

1. Service généraux et publics

et ordre 43 46 11|76 24 - |42 36 22 |25 42 33|45 18 37 [30 47 23

2. Défense 100 0 0 1000 - {1000 0 (86 7 71100 0 0 {1000 0
3, Educacion 1090 06832 - |4 3164|7 5736|4 2572(2 7523
4, Santé 4257 117920 - 13 908 |4631 23|50 3515|7312 15
5. Séeurité sociale, Jogemen: | 86 9 591 9 - [6229 9 (80 7 13|75 1510|7212 17
6. Culture, religion 2938 33|59 41 - |19 2458 |6 30 6415 13 72 3 27 70
7. Affaires éconormiques 3651|7725 - |50 3515 (31 45 24|42 36 22[46 27 26
7.1, Fuel et énergie mines 45 54 0 (6535 - {1000 0 {87 13 053 6 41|79 18 3
7.2. Agriculture, forét, péche 143 56 1 [ 7129 - |100 0 0 |43 40 16{65 27 8| 7 75 18

7.3. Transports

et communications 1585 08317 - [41 31 28 |25 48 27|20 48 32|53 17 30
74. Autres affaires économiques| 59 35 6 [ 72 28 - |37 60 4 (30 45 25|72 22 7|32 3235
8. Auures dépenses 6135 495 5 - |48 4210 [25 31 44|68 14 18|66 24 9
TOTAL 53 42 58416 0 |42 40 18 |48 28 24|59 18 23|61 22 18

A lévidence le budget de ['Union européenne est un budger de faible
importance, ce qui ne va pas sans poser question pour le devenir d’'une
Union économique et monéraire®,

Les dépenses publiques communautaires dallocation
et les exigences d'efficacité

Les dépenses publiques communautaires d’allocation ont pour objec-
tif 'amélioration de Pefficacité de I'intégration positive des économies
constitutives de I'Union européenne. Deux grandes catégories de
dépenses relevent de a cette rubrique : la politique agricole commune
PAC et les politiques dites « internes ». Ces dépenses allocatives repré-
sentent aujourd’hui encore (aprés la diminution importante des
dépenses de la PAC) la majorité des dépenses publiques communauraires
totales soit 55 % (49 % pour la PAC et 6 % pour les politiques internes).

217



218

REVUE D'ECONOMIE FINANCIERE

n

- La politique agricole commune a été depuis 1958, et demeure
aujourd’hui encore, la principale dépense publique allocative com-
munautaire. Le caractere allocatif de ce type de dépenses ne va pas
sdns poser question : il existe une dimension redistributive non négli-
geable de la PAC qui est aussi avant tout une politique sectorielle.
Llanalyse du budget communautaire montre que Pagriculture (et dans
une mesure moins importante le charbon et l'acier) sont les seules
politiques sectorielles conduites au niveau européen, avec des inci-
dences budgéraires fortes. La PAC a été congue au départ comme une
politique de promotion de Iefficacité de la production agricole euro-
péenne, par un systtme de soutien aux marchés (agricoles) reposant
sur trois piliers : taxation des importations (pour dissocier prix inté-
rieurs et prix mondiaux), subvention aux exportations et fixation de
prix d’intervention entrainant la création de fonds de garantie corres-
pondants. Les dépenses publiques liées a la PAC ont connu une nette
croissance jusqu'au début des années 1980. Apres plusieurs tenrtatives
de freinage de la dérive budgéraire (quotas, quantités maximales
garanties...), C'est en 1992 qu’eut lieu la réforme majeure de la PAC;
celle-ci tend 4 substituer progressivement au mécanisme de soutien
des prix, celui d’aides directes aux revenus (plus transparentes et donc
mieux vérifiables) pour les principaux produits relevant du Fonds
européen d’orientation et de garantie agricole FEOGA. Le caractére
allocatif de la PAC sera conduit ainsi a céder le pas 4 un caractere
hybride dans lequel le transfert de revenu vers les agriculteurs devien-
dra prédominant. S’interrogeant sur la complexité du systeme de
transferts liés 2 la PAC dans 'Europe des 12, le rapport « EC agricul-
wral policy for the 21 = century » publié en 1994 dans European
Economy dresse un tableau des gagnants et perdants’. Si les pays béné-
ficiaires sont par ordre décroissant les Pays-Bas, I'Irlande, la France, le
Danemark et la Gréce, les perdants sont en revanche I'’Allemagne, le
Royaume-Uni et 'Espagne. Si l'on compare producreurs et consom-
mateurs de I'Europe des 12, 'ensemble des agriculteurs est globale-
ment bénéficiaire d’'un montant de gains nets... que compensent 2
hauteur de 80 % des pertes nettes des consommateurs de la méme
Europe (le solde du financement de la PAC provenant des contri-
buables européens).

Les politiques internes correspondent aux politiques en matiere
de recherche et développement, infrastructure, énergie, environne-
ment et éducation. Le caractére allocatif de ce type de dépense
publique communautaire apparait bien 2 la lumiére de la théorie des
externalités dans une économie de marchés en voie d’intégration®.
Les externalités communautaires apparaissent notamment lorsque
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des biens publics (services collectifs) onrt des effets de débordement
entre Etats-membres. Une coordination volontaire entre ces Erats
peut régler le probleme lorsque le nombre d’Erats concernés est faible
et les avantages patents. Lorsque les enjeux se complexifient, I'im-
possibiliré de négociations volonraires efficaces conduit a une néces-
saire dévolution au niveau communauraire. C’est en ce sens que 'on
peut noter que les dépenses précitées correspondant aux politiques
internes peuvent présenter un caractére de bien public communau-
taire. Si chaque Etat-membre bénéficie des dépenses faires par ses
partenaires, la non-coordination des politiques budgéraires dans ces
domaines pourra avoir des conséquences dommageables car elle peut
entrainer une insuffisance de développement des politiques natio-
nales correspondantes. On peut noter par ailleurs, dans une perspec-
tive analytique en termes de croissance endogéne, que les résulrars
relatifs aux facteurs accumulables (capital physique, capiral humain,
capital immatériel de connaissances, capital public... éléments sus-
ceptibles de dépenses de politiques internes), selon lesquels un calcul
économique décentralisé conduit 2 des dépenses d’investissement et
une croissance plus faible que celle qui apparaitrait dans un calcul
économique centralisé s'applique, non seulement aux individus...
mais tour autant aux Etats et notamment aux Etats-membres de
I'Union européenne. Les dépenses publiques communautaires de ce
type recouvrent essentiellement la recherche et le développement
technologique (poste essentiel des dépenses de politiques internes)
ainsi que les dépenses d’infrastructure pour les réseaux transeuro-
péens (notamment les TGV européens...). Les autres actions (envi-
ronnement, énergie, action culturelle...) relévent pour le moment
d’actions ponctuelles dont le saupoudrage et la minceur des effets
concrets sont 4 I'évidence la marque essentielle,

Les dépenses publiques communautaires de redistribution
et les exigences d'équité

Les dépenses publiques communautaires de redistribution qui cor-
respondent dans la nomenclature budgéraire européenne aux actions
structurelles, ont pour objectif premier I'équité, entendue au sens d’ap-
titude a assurer une égalité de résulrats, par transferts des Erats et
régions-membres riches vers les Etats et régions-membres pauvres.
Ladhésion de nouveaux Ftats-membres moins développés a conduit
’Acte unique européen i adjoindre en 1987 un second objectif redis-
tributif, la cohésion, entendue au sens d’aptirude 4 assurer une égaliré

de chances?.
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i La recherche de I'équité au sein de 'Union européenne vise fonda-
mentalement 4 une atténuation des disparités régionales en matitre de
revenus. Une transposmmn simple des modes de redistribution existant
dans les Erats fédérés nest peut étre pas la solution la plus adéquate.
En effet, se basant sur plusieurs expériences fédératives, R.A. Musgrave
(1959) et W. Oates (1972) montrent 'intérér de politiques de redistri-
bution interpersonnelles centralisées dont I'efficacité est fondamenta-
ldment dépendante de la mobilité des agents économiques. M. Pauly
(1973) met en avant au contraire 'importance de solutions décentra-
lisées pour réaliser une redistribution efficace!®. D’une maniére plus
générale, deux theses (empruntées 4 la théorie du commerce interna-
tional) peuvent étre mises en avant & propos de I'Union européenne :
celle dite de la « convergence » et celle dite de la « causalité cumulati-
vt » comme bien montré dans les rapports de la Commission des
Ckommunautés curopéennes « Marché unique, Monnaie unique »
(1990) et « The economics of community public finance » (1993). La
tlpesc de la convergence estime, en une approche néo- cla551que, que
I'échange international tendra 4 atténuer les disparités entre Frats-
membres et régions de 'Union européenne. La thése de causalité
cumulative pense au contraire que la conjonctlon d’externalités et
d’économies d’échelle dans un marché unique 4 concurrence impar-
faite rlsque d aggraver les disparités régionales. C’est de fait, en vue de
minimiser les risques soulignés par cette seconde thése, que la poli-
tique d’actions structurelles est mise en ceuvre dans le budget com-
munautaire.

La recherche de la cohésion au sein de 'Union européenne a pour
«pbjectif de fournir les instruments visant 3 assumer une concurrence
sur un pied d’égalité en matitres de dotations structurelles par la mise
eh place d’investissements destinés 2 renforcer linfrastructure et les
compétences humaines »!. C’est 12 un concept nettement plus large
que celui d’équité qui, par la recherche d’efficacité qui est la sienne, se
rapproche de la dimension allocative des dépenses publiques. Cette
récherche de cohésion est particuliérement mise en avant & propos des
quatre nouveaux entrants dans la Communauré 4 la fin des années 1980
(Espagne, Grece, Irlande et Portugal); pour lesquels a été mise en place
un Fonds de cohésion (dont ils sont les seuls 2 pouvoir bénéficier),
visant A assurer autant que faire se peut I'égalité des chances dans le
développement communautaire.

Les actions structurelles correspondent 4 des dépenses publiques
redistributrices concentrées sur six types d’objectifs prioritaires : 1) ajus-
tement structurel des régions en retard de développement, ii) reconver-
slon des régions affectées par le déclin industriel, iii) lutte contre le ché-
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mage de longue durée et aides 4 I'insertion professionnelle, iv) adapta-
tion des travailleurs aux mutations industrielles, v) adapration des struc-
tures agricoles et des zones rurales, vi) adaptation des régions arctiques.
Certte politique d’action structurelle a débuté en 1975 par la création du
Fonds européen de développement régional FEDER et par la définition
des niveaux d’intervention (nomenclarure d’unités territoriales ou
NUTS) La mise en place de 'Acte unique européen a entrainé la créa-
tion du Fonds de cohésion et I'adapration des instruments financiers
existants (Fonds social européen, FSE, révision de la section orientation
du FEOGA...). Fait significatif : les crédits en Jfaveur des actions structu-
relles ont quadruplé de 1988 2 1997. Ils représentent avjourd bui 35 % des
dépenses publiques totales du budger communautaire.

Les résultats de la politique d’action structurelle doivent étre analy-
sés, tant au niveau interrégional qu'au niveau des Etats-membres. Au
niveau interrégional, 'écart existant entre les 174 régions de ['Union
européenne ne s'est pas amélioré au cours de la décennie 1980-1990
comme le montre le tableau ci-aprés'2 : R. Prud’homme (1993)!3 pense
que ce résultar décevant est dii essentiellement aux changements dans
les migrations, aux facteurs déterminant la localisation des investisse-
ments, ainsi quaux politiques budgétaires nationales.

Disparités par habitant au niveau du PIB entre les regions®
de la Communauté, 1980-1990
(en ESB, EUR 12=100)

1980 1985 1990
Moyenne des 23 régions les plus faibles 35,0 526 523
Moyenne des 25 régions les plus fortes 136,6 1395 137.9
Disparité? 27,6 29,1 27,7

1. NUTS, 174 régions.
2. Ecarc standard pondéré.

Au niveau des Etats-membres, la situation s'est cependant améliorée
en termes de PIB par habitant comme le montre le tableau ci-aprés!4.
Ce phénomene est particulierement notable, suite 4 la mise en place du
Fonds de cohésion, pour trois des quatre pays bénéficiaires de ce fond :
a savoir Irlande, Espagne et Portugal. La netre montée en puissance
depuis 1988 des actions structurelles, dépenses publiques communau-
taires redistriburrices, parait ainsi s'avérer bénéfique pour la cohésion de
I'Union européenne.
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PIB par habitant! dans les Etats membres, 1980-1990
(en ESP, EUR 12=100)

1980 1985 1990 1992

Belgique 106,1 104,0 104,6 108,0
Danemark 105,6 113,7 106,5 110,9
Allemagne 118,6 119,2 117.2 106,6
(orece 52,2 51,0 476 488
]Espagne 71,6 70,2 753 80,1
France 113,6 12,6 110,8 1147
Trlande 60,1 61,8 68,9 73,6
ltalie 1023 102,2 102,5 106,2
Luxembourg 1153 119,9 1269 132,7
Pays-Bas 1089 1054 102,2 104,2
Portugal 52,6 50,0 53,0 61,5
Royaume-Uni 97,6 101,1 105,6 96,9
Disp;u'ité2 19,0 19,3 17,5 13,9

1. Le produic domestique brut par habitant indique le revenu généré dans les Frats-membres et les
régions par les unités producrices résidentes. Une mesure alternative est proposée par le produit natio-
nal brut par habicant, qui mesure les ressources disponibles aprés le rransfert des revenus des facteurs
tels que le paiement d'intéréts et les dividendes. A 'échelon régional, les données ne sont disponibles
que pour le PIB par habitant. Les flux nets de wansferts vers lextérieur ot l'intéricur d’un pays ou
d'une région donnent lieu 3 des différences entre les deux mesures qui peuvent devenir substantielles
dans le cas de pays plus perits tels que I'Trlande ou le Luxembourg.

2. Ecarc standard pondéré,

3. Les chiffres pour I'année 1992 comprenncnt I'Allemagne unifiée.

PERSPECTIVES

Le conseil d’Edimbourg de décembre 1992 a tracé, pour le budget com-
munautaire, des perspectives financiéres 2 I'horizon 1999, se traduisant
par une modeste augmentation des dépenses publiques de I'Union
européenne de 1,20 % a 1,27 % du PIB communautaire avec une ven-
tilation précisée dans le tableau ci-apres's.

Ces perspectives ont été, jusqu’a présent, respectées dans les faits tout
au moins jusquen 1996, mais non en 1997. Lentrée dans la troisieme
phase du traité de Maastricht, la mise en place de I'euro, peuvent-elles se
contenter d’'un budget de 'UEM aussi restreint ou impliquent-elles un
budget curopéen plus ambitieux? Un ajustement nécessaire des dépenses
allocatives et une réappréciation des dépenses redistributrices devraient
conduire & une nouvelle ambition budgétaire européenne.
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Perspectives financi¢res 1993-1999
(crédits d’engagement en millions d’écus, aux prix de 1992)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

1.PAC 35230 35095 35722 36364 37023 37697 38389
2. Actions structurelles 21277 21855 23480 24990 26526 28240 30000
dont:

- fonds structurelst 19777 20135 21480 22740 24026 25690 27400
- fonds de cohésion 1500 1750 2000 2250 2500 2550 2600
3. Poliriques internes 3940 4084 4323 4520 4710 4910 5100
4. Actions extérieures? 3950 4000 4280 4560 4830 5180 5600
5. Dépenses administratives 3280 3380 3580 3690 3800 3850 3900
6. Réserves 1500 1500 1100 1100 1100 1100 1100
dont :

— téserve monéraire 1000 1000 500 500 500 500 500
— garanties de préts extérieurs 300 300 300 300 300 300 300
— dépenses extérieures exeptionnelles 200 200 300 300 300 300 300
Totaf des crédits d'engagement 69177 69944 74485 75224 77987 80977 84089
Crédits de paiement requis 65908 67036 69150 71200 74491 77249 80114
En % du PNB 120 L19 1,20 121 123 125 126
Marge pour révision en % duPNB 000 001 00l 00l 001 001 001
Plafoncf des resources propres

en % du PNB 120 120 121 122 124 126 1,27
1. Régions de l'objectif n° 1 12328 13220 14300 15330 16396 17820 19280
2. Dépenses extérieures rorales,

rt.‘scrvlzs comprises 4450 4500 4880 5160 5430 5780 6200

Un ajustement nécessaire des dépenses allocatives

Lajustement nécessaire des dépenses allocatives implique un bascu-
lement de I'importance relative des deux composantes de ces dépenses :
PAC et politiques internes.

La réforme de Ja PAC initie en 1992 nous parait devoir se pour-
suivre en vertu d'une double exigence. On peut noter en premier lieu
que le soutien aux marchés agricoles a un impacr cerrain sur le bien-étre
des agents économiques : il entraine en effer des distorsions non négli-
geables dans 'allocation des ressources par 'influence qu'il exerce sur la
consommation, Dans la mesure ol une économie devient exportatrice
nette de produits agricoles, et si 'élasticité prix de ces produits aug-
mente, il y a nécessairement un effet négadf sur le bien-étre. On peut
noter en second lieu que le soutien aux activités agricoles, parce qu'il
engendre des revenus basés sur la production, conduit 4 une répartition
de transferts liée 4 la raille des unités de production. De fait, prés des
quatre-cinquiemes des transferts de la PAC ont pour seuls bénéficiaires
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un cinquieéme des exploitants agricoles. On ajoutera : la poursuite de la
troissance de la productivité agricole, la faible élasticité de la demande
européenne pour ce type de produits plaident en faveur d’'une poursui-
te de la réforme dans les années 2 venir'é. Dans la mesure ou les aides
directes au revenu des exploitants agricoles remplaceront progressive-
ment les soutiens aux marchés, le risque d’accroissement du coiit bud-

éraire de la nouvelle PAC n'est pas nul : Pévolurion de la structure
démographique des exploitants agricoles et un meilleur ciblage des aides
de fagon inversement proportionnelle aux revenus et aux patrimoines
des exploitants, devraient cependant quasi-neutraliser ce risque d’ac-
croissement. On peut ainsi penser qu'en maintenant le volume réel des
dépenses pour la PAC, avec une croissance du PIB européen de 2,5 %
par an, le poids relatif des dépenses de la PAC devrait continuer 2
décroitre au sein des dépenses publiques communauraires totales, en
revenant a pres de 30 % a la fin des cinq prochaines années.

Le renforcement des politiques internes devrait permettre d’amélio-
rer lefficience du budger communaurtaire dans l'allocation des res-
sources. Quatre domaines clés devraient étre privilégiés : environne-
ment, infrastructures, recherche et développement, enseignement supé-
rieur. En mati¢re d’environnement, les dépenses communautaires ne
sont pas le point clé des actions communautaires. Celles-ci ont pour
leviers essentiels les instruments de lutte contre les externalités négatives
Issues de la pollution que sont, par exemple : 'adoption de normes
maximales européennes de pollution, I'introduction d’'une imposition
écologique... Les dépenses publiques communautaires ne peuvent que
faciliter la mise en ceuvre des moyens d’action précédents, par exemple
par financement d’une Agence européenne d’environnement dotée de
moyens appropriés. En matigre d’infrastructures, les dépenses commu-
nautaires doivent avoir pour objectif premier la mise en place effective
d’investissements publics permettant d’éviter que divers obstacles (de
type goulots d’étranglement dans le cas de liaisons transfrontaliéres) ne
viennent estomper les avantages afférents 2 la mise en place du marché
unique. Les efforts actuels en faveur de TGV transeuropéens doivent
¢tre intensifiés de sorte que soit assurée une interconnexion entre les
réseaux nationaux (ce qui suppose des raccordements transfrontiéres et
une disparition de diverses incompatibilités techniques). En matiére de
recherche et développement, on peut noter que, pour le moment, les
tdépenses publiques communautaires représentent 6 % des dépenses
totales allouées en faveur de ce type de recherche (civile). Dans la mesu-
ke ol s'accroissent les compétences communauraires en matiere d’envi-
ronnement et d’infrastructures de réseaux (énergie, transports, télécom-
munications), la nécessité d’une réévaluation des dépenses communau-
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taires s justifie. En mati¢re d’enseignement supérieur, 'objectif a pour-
suivre est d’améliorer la mobilité intra-européenne des étudiants et des
universitaires, de renforcer la coopération entre universités (du type
programmes SOCRATES ez alii)... A I'évidence, le succes actuel des
coopérations déja nouées et 'importance de la demande étudiante,
impliquent une amélioration substantielle des dépenses communau-
taires en ce domaine. On peur ainsi penser, qu’avec une croissance réel-
le de 2,5 % du PIB communautaire, la part relative des dépenses de
politiques internes au sein des dépenses publiques communautaires
totales, pourrait quasiment doubler (passant de 6 % & pres de 12 %) a
la fin des cinq prochaines années.

Une réappréciation des de;veme: redistributrices

La réappréciation des dépenses redistributrices doit prendre acte du
fait que les dépenses en faveur des actions structurelles ont déja qua-
druplé de 1988 2 1997. La question de 'accroissement des dépenses en
faveur des actions structurelles n'est donc pas centrale, d’autant plus que
I'Union européenne a, et aura, dans les années a venir, un sérieux pro-
bleme d’aide aux pays tiers.

Lanalyse des conséquences de I'accroissement des dépenses en faveur
des actions structurelles peut étre éclairée a propos des objectifs de
cohésion par diverses érudes menées sur ce point et synthétisées en une
double approche. approche du « sommet vers la base »'7 urilise un
modele de croissance simple, pour déterminer la formartion brute de
capital nécessaire pour permettre aux quatre pays de la « cohésion » de
réaliser un rattrapage partiel d’ici 201118, Uinvestissement supplémen-
taire annuel requis se situe A hauteur de 30 2 40 milliards d’écus aux
prix de 1991, A efficacité marginale constante. Méme si des actions
diverses peuvent améliorer cette efficacité et atténuer importance de
investissement supplémentaire requis, le défi 4 prendre en compre est
voisin de la moitié de la totalité du budget communautaire actuel.
Lapproche de « la base vers le sommet »? mesure 'investissement
public nécessaire pour doter les régions moins avancées de 'Union
européenne d’une infrastructure comparable 4 celle des régions les plus
développées. La quantification mécanique du volume d'investissement
public requis pour combler le retard est par trop sommaire pour
conduire a des résultats satisfaisants dans la mesure ol il n'y a pas d’ana-
lyse fine des besoins d’investissement; on peut cependant déceler dans
ces ¢érudes, de possibles révisions 4 la baisse des résultats apportés par
'approche précédente. Compte tenu de I'augmentation récente des
fonds structurels, et nonobstant la gravité du probléeme posé par les
quatre pays de la cohésion, on peut penser que la part des dépenses
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publiques d’actions structurelles ne pourra pas s'accroitre au sein du
budget communautaire au moins au cours des cinq prochaines années.

Lanalyse des besoins d’aide aux pays tiers recouvre les besoins affé-
rents aux pays en voie de développement, aux pays de 'Europe de I'Est
et au deld aux pays de la Communauré des Etars indépendants. Les
dépenses communes lides A ces aides sont aujourd’hui (Fonds européen
de développement inclus) de 6 % des dépenses publiques communau-
taires totales. Un accroissement sensible de ces dépenses (quadruple-
ment) est cependant envisageable dans les cinq prochaines années, dans
la mesure tout au moins ot la part relative de la PAC décroitra effecti-
vement comme précédemment indiqué, au cours de la période?, et ol
les Quinze qui abordent la question de I'élargissement en ordre disper-
5¢ parviennent 4 un accord sur ce point crucial.

Une nouvelle ambition budgétaire européenne

Une nouvelle ambition budgéraire communautaire se heurte au
double préalable de « I'Europe 4 cofit constant » (non dépassement du
plafond de dépenses communautaires fixé 2 1,27 % pour 1999) et au
retour sur le devant de la scéne du « principe du juste retour » (notam-
ment de la part de l’AJlemagne qui, premier contributeur net du bud-
get européen, souhaiterait voir sa contribution écrétée). Une dlvergen—
£e existe sur ce point entre les Etats-membres. Un accord 3 venir (nou-
veau compromis de Luxembourg?) est & I'évidence nécessaire si lon
veut aboutir 4 une avancée sur ces points en litige.

Quelles que soient les difficultés présentes de la situation européen-
ne, il ne parait pas inopportun de sinterroger sur les ambitions que Fon
pourrait souhaiter vouloir donner au budget communautaire dans la
perspective du fédéralisme européen.

Une premitre perspective est celle retenue par le Groupe d’experts
indépendants dans le Rapport précité de 1993. Ce dernier indique en
effer qu'un budget « de 2 % environ du PIB communauraire suffit 2
soutenir I'Union économique et monétaire, y compris la prise en char-
Ee des responsabilités extéricures croissantes de la Communauté »*.

ette norme de 2 %, reflet d’une conception que les auteurs qualifient
de « budget restreint »22, est fondée sur trois éléments clés : application
rigoureuse du principe de subsidiarité; absence de mécanisme commu-
nautaire général de stabilisation macroéconomique; refus daccroisse-
ment durable et substantiel de la redistribution interrégionale. Par voie
de conséquence, il n'y aurait pas de nouvelle catégorie de dépense com-
munauraire, 3 exception d’un instrument de stabilisation « peu coti-
teux mais efficace » (2 hauteur de 0,20 % du PIB) en vue d’aider les
Etats-membres 3 absorber des chocs spécifiques?. La structure des
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dépenses publiques communautaires serait cependant nettement modi-
fiée ainsi que I'indique le tableau ci-apres?.

Prévision de dépenses de la Communauté européenne dans les
premicres années suivant Pintroduction d’une monnaie unique

Carégorie de dépenses En dzﬁlquEIB Part en %
1. Dépenses allocatives

~ Dépenses agricoles 04105 23
- R& D, infrastructuse, énergie, éducation, environnement 0,1520.2 10
2. Dépenses redistriburives

- Dépenses structurelles (Fonds de cohésion inclus) 04105 23
- Aide extérieure (Fonds européen de développement inclus) 0,520.,55 27
3. Dépenses stabilisarrices

- Dépenses prévues du fait du mécanisme de stabilisation régionale environ 0,2 12
4. Autres , 0,1 5
Toual 1,7522,05 100

Les dépenses allocatives ne représenteraient plus qu'un tiers des
dépenses totales (dont 23 % our la PAC et 10 % pour les politiques
internes). Les dépenses redistributrices seraient 2 hauteur de 50 % et
seraient donc désormais la catégorie la plus importante (23 % pour les
actions structurelles, et 27 % pour I'aide exrérieure qui deviendrair la
dépense prioritaire du budget communautaire. Les dépenses stabilisa-
trices, méme si elles ne représenteraient que 0,2 % du PIB communau-
taire, atteindraient néanmoins 12 % des dépenses publiques rotales.

Une seconde perspective, sans doute moins réaliste & court terme,
mais sur laquelle il convient de se pencher, implique une réflexion sur
les incidences budgéaires du devenir fédéraliste de la construction
curopéenne. Il apparait en effet que, si 'Europe des Quinze qui est
actuellement 2 un stade de facto quasi-confédéral ou préfédéral, décide
par un acte politique majeur de s'orienter dans le sens du Fédéralisme?s,
le budget de I'Union européenne, doit nécessairement évoluer dans le
sens des budgets des fédérations existantes?®. Lexpérience historique
récente de la réunification allemande est 2 cet égard significative. La
politique monétaire asymétrique du pays-ancre du systéme monétaire
européen, adaptée i la situation allemande, a conduit pour les pays par-
tenaires, 4 un collt en croissance et en emplois qui efit été incontesta-
blement moins élevé si un budger fédéral avait réparti les charges affé-
rentes & la réunification 4 I'ensemble des membres de 'Union euro-
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péenne. Il apparait ainsi que la faible imporrance du budger commu-
nautaire caractéristique des confédérations ou des unions préfédérales,
west plus adaptée aux exigences d’une union de quinze membres. Le
réalisme implique de poser la question du fédéralisme aux onze Etats-
membres qui entreront (vraisemblablement) dans les grandeurs et ser-
vitudes de I'euro au 1¢ janvier 1999. Le fédéralisme est une forme évo-
lutive qui peur s'adapter & I'intégration d’Ertats-nations qui partagent,
non seulement une histoire certes tourmentée, mais encore une volon-
1 d’intégration dans une « Europe solidaire » selon I'expression d’André
Marchal. La théorie économique du fédéralisme apporte (3 travers la
théorie des choix publics) des éléments de réflexion sur les niveaux
appropriés de décision publique : union, Ertars, régions, communes.
Lhistoire économique des fédérations existantes” indique que ces der-
niéres se sont toujours développées avec des budgets fédéraux, certes de
taille variable, mais néanmoins dotés de moyens appropriés.

La coordination des dépenses d’allocation et de redistribution face
au fédéralisme budgéraire en UEM, ne deviendra demain réalité que
dans un budget communautaire dont le doublement dans les pro-
c¢haines années (ce qui ne représenterait somme toute que prés de 2,5 %
du PIB communautaire) parait une exigence minimale.
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2. Le « chéque britannique », toujours en vigueur, érant un élément de réponse 2 la célebre diatribe de
Margaret Thatcher : 1 want my money back.

3. On notera que le rappore du Comiré pour 'étude de I'Union économique er monéuaire (1989), rap-
port qui a lancé les discussions qui ont conduir au traité de Maastrichr, prévoyaix la possibilité, pour le
budger de 'Union curopéenne, de développer dans la phase TII de FUEM le réle des politiques régio-
nales tout en aurorisant des modifications de ressources communauraires pour assurer des transferts aux
Erats-membres, ou ajuster la politique globale. Deux contributions associées & ce rapport éraient pour
leur part plus audacieuses : celle de M. Doyle insistait sur 'exigence d’une politique régionale centrée
sur des subvenrions aux dépenses d'infrastructures (dépenses allocatives) plutét que sur des rransferts
globaux (dépenses redisuibutives) : celle de J. Delors recommandair de privilégier les dépenses d'infra-
structure et les dépenses en capital humain plucdr que les dépenses de transferts et mecrait bien en évi-
dence I'exigence d'une politique de dépenses de stabilisation.

4. D. COSTELLO, « Public finances in federations and unirary stares » iz : The economics of
Community Public Finance, £uropean economy, Spécial issue, 1993, n® 5, p. 245.

5. Les dépenses érudiées (C) sont celles du gouvernement central (netres de subventions 4 caracrére
général en faveur des niveaux inféricurs d'adminiseration) par opposition aux dépenses des collectivités

régionales (5) ou locales (L).

6. On n'omerra pas par ailleurs une résurgence contemporaine des débarts sur le principe du juste
revour (notamment dans Jes milieux économiques e financiers d’outre-Rhin). LAllemagne finance en
cffet aujourd’hui les dépenses 3 haureur de 28,7 % ce qui lui donne le rang de premier contributeur
net. La France qui finance les dépenses 4 hauteur de 17,7 % est le second contribureur net (selon la
Cour des Comptes curopéenne elle était en 1994 le pays qui a vu se réaliser le plus de dépenses com-
munautaires sur son sol, soit 16,5 %, devant I'Espagne, 'Allemagne, I'Tralie er le Royaume-Uni).

7. Cf European economy, Report and Studies, 1994, n° 4, p. 91 ; of aussi sur ce poinc la thése de
T. LARIVE, « Une approche du fédéralisme budgétaire en Europe », université Paris X-Nanrerre, déc.
1995, p. 308 er suivantes.

8. Certe théorie peur éue complérée par cclle des indivisibilités er des économies d’échelle dont I'exis-
tence peut rendre la fourniture au scul niveau des Etats-membres, impossible ou inefficace.

9. On nomerra pas qu'indépendamment de Veffer redistriburif afférent aux dépenses publiques com-
munaucaires, deux autres instruments concourent i obrention de cer effet : la contribution des Eracs-
membres au titre de la TVA, la part de Pagriculrure de ces derniers dans le PIB.

10. Une bonne érude d’ensemble des relations entre redistribution er intégration économique se trou-
ve in : M. KEEN et alif, « Special Issue on Taxarion, Redismibuton and Economic integration »,
International Tax and Public Finance, nov. 1997, n° 4, p. 403 ct suivantes.

11. Commission des Communautés européennes, Rapport d'un Groupe d'experts indépendants,
« Monnaie stable — Finances saines, Les finances publiques de la Communauté dans Ia perspecrive de
TUEM », Economie européenne, n’® 53, 1993, p. 51.

12. Ce tableau est extrait de Commission des Communaurés européennes, 1993, op. ¢it., p. 52. Il s'agir
des régions curopéennes au sens de la nomenclagure NUTS.

13. R. PRUD'HOMME, « The potential role of the EC budget in the reduction of spatial disparities in a
European Economic and Monetary Union », in : The economics of community public finance, op. cit.,
p- 320.

14. Source : Commission des Communaurtés européennes, 1993, op. dr., p. 52.

15. Source : Commission des Communautés européennes, 1993, ap. cir., p. 26.

231



232

REVUE D'ECONOMIE FINANCIERE

16. On n'omettra : ni les problémes que posera 2 la PAC er au budget communauraire, un élargisse-
ment de I'Europe aux pays de I'Est ; ni 'opposition ferme er résolue de nombre d’agriculteurs euro-
péens 2 la poursuite d e la réforme de la PAC.

17, Cette approche a été proposée par T. PADDOA-SCHIOPPA et alii, Efficiency, stabiliry and equity,
Oxford, Oxford University Press, 1987, ainsi que par I. BEGG et D. MAYES, « A new strategy for social
and economic cohesion after 1992 », Regional policy and transporr series, Parlement curopéen, 1991,
n® 19.

8. Par exemple, si la Gréce qui a un revenu par habitant qui cst de 53 % de la moyenne de I'Union

européenne en 1991, veur atceindre le niveau de 75 % en 2011, son taux d'investissement doir s'ac-
roitre de 7,2 % & 12 %, ce qui correspond & un accroissement de fbocf annuel de 9,1 & 15 milliards
"écus aux prix de 1991.

19. Cette approche a fait 'objet de plusicurs études recensées par D. Costells, « Public interventions 1o
romote economic efficiency : implications for the EC budget » 7 : « The economics of Communicy
ublic Finance », European Economy, special issue, 1993, n° 5, p. 371.

0. On notera que les perspectives financiéres afférentes aux dépenses allocarives et redistributives lais-
sent ouverte la possibiliré d’existence évenruelle de dépenses stabilisatrices (3 haureur de 10 % du bud-

et communauraire), dans la mesure ot la conjoncrure d’un Ecat-membre affecté par un choc spéci-
ique, divergerait sensiblement de celle de Vensemble de I'Union européenne.

21. Commission des Communaurtés européennes 1993, op, ¢it, p. 7 avee précision p. 59 « il est recom-
mandé que les dépenses communautaires globales soient portées, au cours des quinze anndes & venir, &
un niveau représentant entre 1,75 % et 2,1 % du PIB ce qui suppose un accroissement de l'ordre de
HS 475 % par rapport au niveau de 1992 ».

p2. Commission des Communaurés européennes 1993, op. cit, p. 7.

23. Une autre conception « minimaliste » de Pévolution des dépenses budgéraires communautaires se
trouve dans Particle de H. BONNAZ ¢t Ph. MILLS, « Perspectives du budger communautaire en Union
européenne et monéraire », Economie et Prévision, n" 109, 1993, p- 39, pour lesquels « unc large décen-
eralisation de 'exercice des fonctions collectives en uem est possible » compre tenu des excernalités sus-
gepribles d’apparaitre er de la comparaison des différentes solutions (centralisation, coordination ou
simple harmonisation) susceptibles de remédier aux problémes que posent ces externalités. Par voie de
conséquence, 'UEM « est comparible avec une large décentralisation de l'intervention publique er ne
devrait pas nécessairement conduire 3 un changement d’échelle du budger de }a Communauté »,

4. Commission des Communautés européenncs, 1993, ap. cit., p.2.

25. Le fédéralisme européen doit conduire aux Erars-Unis d’Europe, pour éviter I'Europe des Frats-
nis, mondialisme er régionalisme étant deux facerres hisroriquement rtantdr alterndes, rantdt
conjointes, de la dynamique de I'économie mondiale.

26. Cf par exemple dans le méme sens : D. BUREAU er B CHAMPSAUR, « Fédéralisme budgétaire ct uni-
ficarion économique européenne », Observations er diagnostics économiques, Revue de I OFCE, n* 40,
avril 1992, p. 87 et suivantes ; T. LARIVE, thése citde, CH. IV, p. 77 er suivantes ; PA. MUET, « Union
monéraire et fédéralisme », Revue de /'OFCE, obscrvations et diagnostics économiques, n® 55,
oct. 1995, p. 151 et suivantes.

27. Cf. par exemple J. SACHS ¢t X. SALA-I-MARTIN, « Fiscal federalism and optimum currency areas :
evidence for Europe from the United States », nber, 1991, Working Paper, n* 3855 ; ¢f aussi les
remarques de D. PLIHON, « 'autonomie de la politique budgétaire dans un espace économique inté-
gré : le cas européen », Revue frangaise de finances publigues, n® 55, 1996, p. 35 er suivantes.




