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INTRODUCTION

Les voeux du Président de la République en janvier 2006 ont relancé le débat relatif au
financement de la protection sociale. Idée dominante de ses propos : élargir la base du
prélevement, en I'étendant a la totalité de la valeur ajoutée, pour alléger le co(t salarial
et, ipso facto, favoriser le recours au facteur travail. A la suite de quoi trois modalités
différentes ont été proposées : augmenter le taux de la TVA ; instaurer une cotisa-
tion directement assise sur la valeur ajoutée ; ou rendre les taux de cotisations
sociales croissants en fonction de la proportion de la valeur ajoutée revenant au
capital. Des organismes publics ont été chargés d'étudier ces pistes de réforme ; il est
bon que des think tanks privés se saisissent également du probléme et abordent dans
sa globalité la question du financement de la protection sociale.

Penser global est indispensable en la matiére. Au prétexte de sérier les pro-
blemes, beaucoup examinent d’'un c6té les prestations sociales, et de I'autre leur
financement ; ce n'est pas la bonne méthode. Des assurances, fussent-elles
sociales, des opérations quasi financieres a tres long terme destinées a reporter
du revenu d’une période a l'autre de I'existence, et des aides aux personnes ou
aux ménages en difficulté, n'appellent pas les mémes formes de prélevement.
Parler des mérites comparés des cotisations patronales, de leurs homologues
salariales, de la CSG, de I'imp6t sur le revenu (IR), de la TVA, et d'autres verse-
ments envisageables, comme si 'argent collecté I'était pour la protection sociale
en général, ne correspond pas a la réalité. Cela conduit a se représenter le sys-
teme comme relevant tout entier de la redistribution, du transfert de revenus.

Une telle conception de la protection sociale fait automatiquement apparaftre son
financement comme étant constitué de prélevements obligatoires stricto sensu, c'est-
a-dire dépourvus de contrepartie. Il ne reste plus alors qu'a comparer les préléve-
ments sans contrepartie : certains d’entre eux ne seraient-ils pas moins nocifs que les
autres pour la croissance et I'emploi ? Ce faisant on exclut a priori toute forme de
financement de la protection sociale autre que des prélevements obligatoires sans
contrepartie : c’est aux antipodes de I'ouverture d’esprit qui peut conduire a trou-
ver des solutions novatrices. A probléme mal posé, solutions médiocres : c’est hélas
ce dont témoignent nombre de travaux.

A contrario, s'interroger utilement sur le financement de la protection sociale, c’est
d'abord ne pas dissocier I'interrogation relative a la forme du prélévement de la ques-
tion : quel service veut-on financer ? Cela conduit a passer de la problématique du
financement de la protection sociale a celle des financements destinés a des protec-
tions sociales.
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C’est aussi ne pas oublier les caractéristiques des services d’assurance et de retraite.
Répondant a une forte demande en provenance des ménages, ces services peu-
vent mobiliser d’énormes sommes sans que cela nuise a la création de richesses
et d’emplois, bien au contraire : il suffit que les bénéficiaires de ces
services les apprécient et soient de ce fait heureux de les acquérir, dussent-ils y
consacrer une part importante de leurs revenus. En revanche, qu'arrive-t-il si I'Etat
impose a la population des services dont la qualité laisse a désirer et qui correspon-
dent mal a la demande ? De tels services ne peuvent étre financés qu’en enfoncant
dans les tissus délicats de la société civile ce gu'il est convenu d'appeler un « coin »
social et fiscal. Ne bénéficiant plus que partiellement du fruit de leurs efforts, les
hommes perdent alors de leur ardeur a travailler et a entreprendre. Aussi importe-t-il
surtout de restreindre le recours aux prélevements obligatoires sans contrepartie ;
chercher si certaines de ces ponctions ne seraient pas un peu moins néfastes que les
autres est moins névralgique.

Ce qui se passe dans les pays de méme niveau de développement que la France doit
étre présent a I'esprit. Au Congres 2001 de I’Association internationale de sécurité
sociale, un représentant de I'Office national d’assurances sociales de Suéede exposait
I'orientation de cet office : pratiquer une « politique clientele » afin de « renforcer
I'orientation-client et I'efficience ». Cette attitude est maintenant dominante dans les
pays anglo-saxons et nordiques : le « service du client » y est devenu le leitmotiv de
la protection sociale. Or si la sécurité sociale est une institution qui produit des ser-
vices a l'intention des ménages, pourquoi serait-elle financée exclusivement ou
principalement par des prélevements obligatoires assimilables a des impots ? Cette
pétition de principe, dominante en France depuis plusieurs décennies, peut et doit
étre soumise a discussion.

L'état des lieux par lequel commence notre réflexion débordera donc le cadre hexago-
nal, sans pour autant procéder d'un a priori défavorable a ce qui se passe en France :
les autres pays ont aussi, pour la plupart, beaucoup de difficultés. Les réformes
réussies, comme celle des retraites en Suéde puis en Finlande, n'en sont que plus
intéressantes a observer. De plus, le fait que ces pays en aient retiré un avantage
comparatif est stimulant pour la France (I).

Sera ensuite proposé un diagnostic des difficultés inhérentes au systeme francais
actuel, préliminaire a la réflexion sur les réformes a entreprendre. La protection
sociale « a la frangaise » finance de la méme maniere des services d’assurance
(maladie, chémage) ; des services en quelque sorte financiers, consistant a investir
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dans les jeunes générations et a leur demander ensuite de prendre en charge leurs
ainés ; et des services d'assistance, les seuls a requérir une redistribution des reve-
nus par des prélevements obligatoires stricto sensu. Ce méli-mélo entre assurance et
assistance est la source principale des difficultés de nos protections sociales (I1).

Cette analyse débouchera sur des propositions de réforme. Des pistes mais aussi des
formules précises seront suggérées ; on proposera notamment un cheminement pour
aboultir, grace a la réorganisation du financement, a une claire distinction du contri-
butif et du non contributif, de I'assurantiel et de 'assistantiel. Réformer le finance-
ment doit servir a instaurer une sorte de « souveraineté du consommateur de ser-
vices de protection sociale ». La justice sociale y gagnera, I’Etat—providence devenant
trop obsoléte pour la réaliser efficacement (ll1).

Ce travail est entierement orienté par quatre objectifs principaux entrant en résonance :

 Financer les services de protection sociale de telle maniére qu'ils puissent se déve-
lopper sans constituer un fardeau pour I'économie.

e Dans ce but, trouver quels prélevements obligatoires sans contrepartie peuvent étre
remplacés par des achats de services.

e Améliorer ainsi le fonctionnement du marché du travail, et particulierement aug-
menter, a co(it égal, la motivation au travail.

¢ Rendre le systeme plus lisible en le simplifiant.

Vocabulaire

Contributif

Une prestation ou une garantie est contributive si elle est due a ceux qui
ont fourni une contribution grace a laquelle le service peut étre rendu. Il est
possible de contribuer en nature comme en argent. Les primes ou cotisa-
tions d’assurance maladie sont les contributions qui permettent de prendre
en charge le colt des soins ; si la couverture est accordée a ceux qui
versent les dites cotisations, si elle est la contrepartie de ces apports, le
systeme est contributif ; si la couverture est accordée a tous les résidents,
indépendamment du fait qu'ils cotisent ou pas, alors le systeme est non
contributif. En I'absence de contributivité les cotisations deviennent des
prélevements obligatoires sans contrepartie ; elles ne sont plus des primes
d’assurance, mais des impéts.
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Assurantiel

Ce qui releve de la couverture d’'un risque accordée en contrepartie du
versement de primes. Exemple : garantir des indemnités de chémage
en cas de licenciement a ceux qui ont cotisé a I'assurance chémage.
Par extension, comme pour I'épargne que I'on appelle « assurance vie » :
droits (en particulier droits a pension) constituant la contrepartie de contri-
butions préalablement fournies.

Assistantiel

Garantir un minimum vital, par exemple le RMI, a ceux qui sont dans
le besoin, sans chercher a savoir s’ils ont cotisé pour acquérir des
droits a prestations. L'assistance se définit par I'absence de contribu-
tion : un droit sans devoir, du point de vue du bénéficiaire ; un don
sans contrepartie, du point de vue du payeur. Une prestation dont la
réception crée pour I'avenir une obligation équivalente n'est pas assis-
tantielle : elle ne constitue pas un don, mais une sorte de prét.

Report

Reporter du revenu d'une période a l'autre de I'existence. Chacun
produit du revenu quand il est en activité, et souhaite en disposer pour
une part quand il aura pris sa retraite, c’est-a-dire en reporter une frac-
tion quelques décennies plus tard. Deux moyens pour cela : I'épargne
et les retraites dites par répartition. Dans tous les cas, une partie du
revenu d’activité est mise a disposition d’agents qui s’en servent pour
investir, ce qui les rend capables de rembourser le moment venu : il
n'existe pas de retraite qui ne repose sur une accumulation de capital.
La retraite « par capitalisation » fait appel aux investissements dans le
matériel, la technologie et I'organisation, que les épargnants financent
par l'intermédiaire des organismes et marchés financiers ; la retraite
« par répartition » s'appuie sur l'investissement dans les jeunes
générations, financé en partie par les contribuables et cotisants, via le
budget de I'Education nationale, les prestations familiales, I'assurance
maladie des enfants et des jeunes, et I'assurance maternité. Que les
pensions soient versées par un fonds de pension ou par une caisse
de retraite par répartition, il s’agit toujours, économiguement, d’'un
dividende, fruit d’'un investissement antérieur.
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Assurance vieillesse

Les retraites constituent une combinaison de report et d’assurance. La
composante assurance tient au fait que chacun de nous ignore quand
il mourra. Certains décedent durant leur vie active, d’autres peu apres
leur départ en retraite, d’autres tres longtemps apres. Chacun a besoin
de se préparer une rente viagere, c'est-a-dire une pension versée
jusqu’a son déces. Or le métier de I'assureur consiste précisément a
gérer des situations d’incertitude en proposant un pacte a ses clients :
selon le pacte de I'assurance maladie, ceux qui auront la chance de
ne pas tomber gravement malades paient pour les grands malades ;
selon celui de 'assurance vieillesse, ceux qui auront la malchance de
mourir plus t6t que la moyenne abandonneront une partie du fruit de
leurs contributions a ceux qui vivront plus longtemps. La technique de
ces pactes est confiée a des spécialistes du calcul des probabilités
appliqué a ce type de problemes : les actuaires.
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SYNTHESE

Le financement de notre protection sociale est a bout de souffle : les prélevements obli-
gatoires sans contrepartie ont atteint les limites du supportable, et la complexité du sys-
téme est redoutable. Bricoler une fois de plus ce moteur obsoléte ne réglera rien. L'ére
du rationnement approche — a moins, justement, que I'on ne se décide a construire un
moteur moderne, adapté a ce qu’est devenue la protection sociale : une production de
services, qui relevent un peu de la redistribution, et beaucoup de I'assurance et de la
finance. Chacun a sa maniere, de nombreux pays, anglo-saxons ou scandinaves, I'ont
compris : I'assuré social est un client. Au tour de la France de faire sa révolution cultu-
relle en la matiére !

Sur quelle base conceptuelle, et avec quels instruments ? Exception faite de I'assistance
aux plus démunis, qui doit impérativement étre pérennisée mais sur une base trans-
parente, les autres services s’achétent, et il faut en prendre acte. Il ne suffira pas pour
cela de remplacer quelques points de cotisations par un prélevement sur la valeur
ajoutée : il faut étre beaucoup plus ambitieux, trouver un cheminement conduisant
les mentalités a évoluer sur la base d’'un consensus national permettant ensuite de
légiférer utilement.

Concretement, la suppression des cotisations patronales, remplacées par des cotisa-
tions salariales susceptibles de se transformer ensuite en primes d’assurance, constitue
le changement stratégique central a mettre en ceuvre. Mais une vraie remise a plat
suppose aussi que I'on bascule les retraites dans un systéme a cotisations définies,
que l'on fusionne I'impdt sur le revenu et la CSG et que I'on utilise la TVA pour
simplifier le code des imp6ts, voire pour financer I'emploi en réduisant les cotisations
sociales.

11
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RESUME DES PROPOSITIONS

Proposition 1 : Ouvrir un chantier pour séparer
assurance et redistribution

Dés le début de la prochaine législature, mettre en place un groupe de
travail temporaire pour :

1 - Préciser les services de protection sociale qui sont ou peuvent étre
fournis au prorata des contributions apportées (services dits assurantiels).
2 - Trouver comment financer les services assurantiels par des cotisations
ou primes créatrices de droits, et réserver la voie fiscale a la redistribution.
3 - Mener toutes les études d'impact et de faisabilité requises.

4 - Assurer la concertation avec de vrais représentants de la société civile.
5 - Préparer le travail législatif et réglementaire nécessaire.

Ce groupe serait constitué d’une douzaine d’experts et de hauts fonc-
tionnaires qui y seraient affectés a plein temps ; il serait en relation
permanente avec les responsables politiques, les partenaires sociaux,
et des représentants de la société civile ; il pourrait fonctionner au sein

du Conseil d’analyse stratégique et bénéficierait des droits et moyens
d’investigation les plus étendus.

Proposition 2 : Contingenter ce qui peut et doit I'étre :
les cotisations vieillesse

Limiter les cotisations aux caisses de retraite par répartition en pourcentage
des revenus professionnels par une disposition de nature constitutionnelle.

Indiquer clairement dans le code de la sécurité sociale que les retraites par
répartition fonctionnent « a cotisations définies », c’est-a-dire en répartis-
sant entre les retraités le montant des cotisations versées par les actifs.

13
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Proposition 3 : Vers un financement « assurantiel » des
assurances sociales

1 étape : supprimer d’un coup toutes les cotisations patronales. Les rem-
placer par des cotisations salariales de telle maniere que le salaire net, le
colt du travail pour I'entreprise, et la recette des organismes sociaux, soient
inchangés. Les bulletins de salaire ne comporteront plus qu’une colonne de
cotisations, calculées en pourcentage du salaire super-brut (salaire net et
cotisations sociales).

2¢ étape : virer sur le compte du salarié la totalité du salaire super-brut et
recouvrer les cotisations par prélevement automatique sur ce compte.

3¢ étape : utiliser la pluralité des caisses d'assurance maladie et de retraite
pour laisser a chacun la liberté de son choix et le soin d’effectuer les paie-
ments requis ; accorder aux plus démunis une subvention pour que nul ne
soit écarté du bénéfice d’une couverture maladie.

Proposition 4 : Fusionner la CSG et I'impot sur le revenu

Etablir un Nouvel impot sur le revenu (NIR) dont le bareme (progressif et
conforme au principe du quotient familial) sera calibré pour rendre tous les
Francais imposables et fournir les mémes ressources fiscales que la CSG,
la CRDS et I'IR réunis.

Faire de la CSG un acompte sur le NIR.

Consacrer le NIR au financement des prestations sociales non
contributives.



RESUME DES PROPOSITIONS

Proposition 5 : Arrondir a 20 % le taux « normal »
de la TVA ou I'élever a 25 %

Porter le taux « normal » de TVA a 20 % et supprimer en contrepartie
la taxe sur le chiffre d’affaires dite C3S.

ou

Porter le taux « normal » de TVA a 25 %, réduire de 6 points le taux
des cotisations employeurs avant de les remplacer par des cotisations
salariés, et affecter 5 points de TVA au financement de la protection
sociale.

15
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ETAT DES LIEUX

CHAPITRE |
LES ORIGINES

Bismarck : des cotisations d’assurance

Les assurances sociales sont nées en Allemagne, dans les années 1880, sous
l'autorité du Chancelier Bismarck. Le financement de I'assurance maladie et de
I'assurance vieillesse provenait de cotisations assises sur les salaires. Ces cotisa-
tions étaient partie patronales et partie salariales. Les travailleurs les plus aisés
avaient légalement la possibilité de s’assurer indépendamment. Le systéme bis-
marckien était ainsi clairement assurantiel et contributif : des garanties étaient
achetées au moyen de cotisations. Durant la premiere moitié du XX¢ siecle, divers
pays (dont la France, en 1930) imiterent I’Allemagne, en ajoutant éventuellement
des subsides publics au produit des cotisations.

Beveridge : un filet de sécurité non contributif
a financement fiscal

Le rapport Beveridge (1942) promeut une conception bien différente : il s'agit
d'éviter a tout citoyen (ou résident autorisé) de tomber dans la misere ou de ne
pas avoir acces a des soins indispensables. La protection sociale n’est alors
qu’un filet de sécurité minimal ; celui-ci est garanti par I'Etat, et financé par le
contribuable. Il peut prendre pour partie la forme d'un service public de santé
(National Health Service - NHS), comme en France la prise en charge des frais
d’instruction par la collectivité est obtenue en faisant financer les établissements
d’enseignement par le budget de I'Etat et de collectivités territoriales.

Evolution vers un mélange des genres

Les systemes actuels mixent les deux formules. lls pourraient juxtaposer des
couvertures minimales a financement fiscal, comme les revenus minima garantis, et
des formules assurantielles, comme I'assurance chémage ou I'assurance vieillesse ;
mais ils ont plutdt évolué vers un mélange des genres. Par exemple, les « Retraites

19
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ouvrieres et paysannes » francaises de 1910 eurent un financement en partie
budgétaire : les cotisations purent étre fixées en dessous du niveau requis pour
I'équilibre financier.

Une idée de solidarité synonyme de redistribution se développa ; il en résultat un
recours croissant au budget de I'Etat ou de collectivités territoriales pour subven-
tionner les services de protection sociale : il est désormais habituel de compter sur
I'impdt pour financer des ser-
vices de standing élevé et non

« Il eSt désormais habituel plus seulement des filets de
de Comp’[er sur |’|mp6t sécurité. La réforme du NHS

par le Gouvernement Blair est

pour financer des services caractéristique de cette évolu-

: 4 4 tion. Financé par I'impot, le NHS
de Standlng eleve et non était initialement congu pour
p|u5 seulement des filets fournir les soins vitaux, et non la

, "y médecine « de confort » ; de ce
de Secu”te » fait, il était réputé pour laisser

se constituer de longues files
d'attente pour les soins autres que vitaux ; mais depuis la réforme, le NHS a
mission aussi bien d'implanter rapidement les prothéses de la hanche que de
soigner les cancers. Des services qui deviennent de plus en plus bismarckiens
continuent a faire en Grande-Bretagne I'objet de financements beveridgiens ; en
France, des services traditionnellement bismarckiens sont financés de facon de
plus en plus beveridgienne : la confusion des genres est devenue le point de
convergence. Nous verrons que cela ne va pas sans poser de sérieux problémes.

20
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CHAPITRE 1i

LE FINANCEMENT DE LA PROTECTION
SOCIALE EN FRANCE

Une catégorie hétérogene

La catégorie statistique « protection sociale » regroupe :

e les assurances sociales (81,7 % du total en 2004 : sécurité sociale, retraites
complémentaires, assurance chémage) ;

e |les régimes d'intervention des pouvoirs publics (10,3 % : minima sociaux tels
que le RMI) ;

e des institutions sans but lucratif au service des ménages (Secours catholique,
Secours populaire, etc. ; 1,4 % du total), financées principalement par des dons ;

e les régimes d’employeurs (2,2 % : maintien du salaire durant des congés
maladie, pensions supplémentaires, etc.), dont les frais grossissent la masse
salariale ;

¢ les mutuelles, retraites supplémentaires et institutions de prévoyance (4,5 %),
alimentées par des cotisations a caractéere plus ou moins volontaire.

Les statistiques font masse de dons aux institutions caritatives, de cotisations a
des « complémentaires santé », de la CSG, des cotisations vieillesse. Mais tous
ces financements ont-ils les mémes conséquences économiques ? Faire masse des
500,6 Md? de ressources (hors transferts entre institutions) enregistrées pour I'an-
née 2004 ne présente qu’un intérét limité. On touche la du doigt une difficulté :
les agrégats calculés par les instituts de statistique ne sont pas toujours ceux
dont les économistes auraient besoin.

Catégories de financement : les vases sont communicants

Exemple récent de vases communicants : le Fonds de financement de la réforme
des cotisations patronales de sécurité sociale (FOREC) était en partie financé par
des impots et taxes affectés ; il a été supprimé a compter du 1* janvier 2004.
L'Etat verse désormais lui-méme aux organismes sociaux les sommes destinées &
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compenser les exonérations de cotisations patronales : des imp6ts affectés sont
redevenus en 2004 des recettes budgétaires.

Au sein des recettes de la protection sociale, le poste «impots et taxes affectés » est ainsi
revenu de 94,5 Md€ a 83,3 Md€. En contrepartie, le poste « contributions publiques »
est passé de 49,1 a 65,7 Md€. Or le «taux de pression sociale » calculé par les comp-
tables nationaux comprend le premier de ces deux postes, mais pas le second ; il a en
conséquence reculé de 26,4 % a 25,3 % du PIB entre 2003 et 2004, sans que ce recul
ait la moindre signification économique.

Tableau simplifié du financement

La multiplication des fonds et les modifications incessantes apportées a la répar-
tition des ressources font du financement de la protection sociale une usine a gaz
aux tuyauteries mouvantes. Les chiffres disponibles et leurs évolutions doivent
donc étre utilisés avec grande précaution. Le tableau ci-dessous est néanmoins
fort utile pour disposer d’ordres de grandeur.

Recettes de la protection sociale (France) en 2000 et 2004

Type de recettes (en Md€) Année Année Evolution En % du total

2000 2004 en 2004
Total ressources hors transferts 429 500,6 + 16,7% 100 %
Cotisations (total) 284.5 334,6 +175% 66,8 %
Cotisations employeurs effectives 160,2 185,6 +16,1% 37,1 %
Cotisations fictives* 38,3 44,1 + 151 8,8 %
Cotisations de salariés 70,0 85,5 +223% 17,1 %
Cotisations des travailleurs indépendants 15,0 17,8 +190 % 3,6 %
Cotisations sur prestations et autres 1,0 1,3 +225% 03 %
Impdts et taxes affectés + budget 1285 1490 + 16,0 % 29,8 %
Dont CSG 58,2 66,8 +148% 138 %
Produits financiers 2,2 19 -138% 0,4 %
Autres recettes 138 15,3 +10,4 % 3,1 %
PIB 14414 16484 +14%

* Cotisations « fictives » : versements de prestations sociales |égales directement effectués par des employeurs. En
2004, les pensions des fonctionnaires de I'Etat (moins les cotisations salariales) en représentaient 67 %
(29,7 Md€). S'il existait une caisse versant ces pensions, elle percevrait une cotisation employeur d’environ 50 %
pour les fonctionnaires civils et 100 % pour les militaires. La création de telles caisses pour certains régimes spé-
ciaux transforme des cotisations fictives en cotisations effectives.
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La ligne « Impots et taxes affectés et budget de I'Etat et des collectivités territo-
riales » représente environ 30 % des ressources. Ce pourcentage est a peu pres
égal a celui des services de protection sociale qui relévent vraiment de I'assistance
et de la redistribution. Il n'est donc pas tellement indiqué de remplacer des
cotisations par des impdts ; il conviendrait plutét de faire des cotisations de
véritables primes d’assurance.
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CHAPITRE Il

LES FINANCEMENTS
DANS LES PAYS DEVELOPPES

De grandes différences existent entre pays de niveau de développement équivalent,
méme a 'intérieur de 'UE-15. En 2003 celle-ci consacrait 28,3 % de son PIB & la
protection sociale!. Aux extrémes : I'lrlande (16,5 %) et la Suéde (33,5%). La
France (30,9 % selon les normes Eurostat) était en seconde position avec le
Danemark, suivie par I’Allemagne (30,2 %) puis la Belgique (29,7 %).

Des statistiques formatées par le mythe des transferts
sociaux

Le Systeme européen de statistiques intégrées de protection sociale (SESPROS)
utilise quatre catégories : les cotisations employeurs, les cotisations « personnes
protégées » (salariés, travailleurs indépendants et retraités), les contributions
publiques (incluant les impdts et taxes affectés), et enfin les « autres recettes »,
généralement modestes.

[l faudrait disposer de données indiquant s'il existe ou non un lien entre le préle-
vement et 'ouverture des droits a prestations et leur calcul ; de tels renseigne-
ments distinguant entre versements contributifs et non contributifs ne sont hélas
pas disponibles. Le financement est étudié indépendamment des emplois ; on ne
sait pas quelles recettes sont affectées a quelles dépenses. La collecte et le
traitement des données sont organisés conformément a une représentation
du fonctionnement des systémes de protection sociale qui ne fait guére de
place a I’échange, a I'assurance et a la finance : dans cette optique, tout est
redistribution et transfert. Le tableau qui suit est donc loin de donner les indica-
tions requises pour pratiquer un benchmarking de qualité ; des travaux statistiques
considérables seraient nécessaires pour redresser la barre.

! European social statistics. Social protection. Expenditure and Receipts. Data 1995-2003. 372 p., Eurostat, février
2006. Les chiffres 2004 ne sont pas encore disponibles.
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Dix pays de I'Europe des 15

Le tableau ci-dessous fournit les données les plus récentes pour 'UE-15. Les sommes
sont en milliards d’euros. Elles sont suivies (sauf derniere colonne) du pourcentage
gu'elles représentent dans le total. Les pays sont classés par ordre décroissant de recours
au financement fiscal (impb6t et finances publiques : colonne « Gouvernement »).

Ressources de la protection sociale en Europe (2003)

Employeurs Pers. protégées Gouvernement  Autres Recettes Total 100 %
UE-15 1071,2 (39,0 %) 576,8 (21,0 %) 1013,8 (36,9 %) 84,6 (3,1 %) 2746,4
Danemark 6,4 (9,6 %) 13,7 (20,7 %) 41,8 (63,0 %) 4,4 (6,7 %) 66,3
Irlande 5,4 (22,9 %) 3,3 (14,0 %) 145 (61,4 %) 0,4 (1,7 %) 23,6
Roy.-Uni 141,6 (32,7 %) 70,1(16,2 %) 214,3 (49,5 %) 6,9 (1,6 %) 4329
Suede 39,0 (40,6 %) 8,5 (8,8 %) 46,9 (48,8 %) 1,7 (1,8 %) 96,0
Italie 149,7 (43,7 %) 51,1 (14,9 %) 136,5 (39,8 %) 54 (1,6 %) 342,7
Allemagne 241,9 (36,3 %) 183,2 (27,5 %) 230,8 (34,6 %) 11,1 (1,7 %) 667,0
France 222,9 (46,1 %) 101,2 (20,9 %) 143,6 (29,7 %) 15,6 (3,2 %) 4833
Espagne 86,7 (52,3 %) 27,2 (16,4 %) 47,1 (28,4 %) 477 (2,8 %) 165,7
Belgique 46,1 (50 %) 20,2 (21,9 %) 23,7 (25,7 %) 2,2 (2,4 %) 92,2
Pays-Bas 52,0 (32,8 %) 54,9 (34,7 %) 30,7 (19,4 %) 20,7 (13,1 %) 158, 3

L'écart entre les extrémes est considérable : 63 % de financement fiscal au
Danemark, 19,4 % aux Pays-Bas. La différence eut été plus forte encore il y a
quinze ans, les autorités danoises ayant augmenté depuis lors I'appel aux cotisa-
tions, surtout celles des « personnes protégées ». La position de la France était éga-
lement tres différente avant I'introduction et la montée en puissance de la CSG :
c'est elle qui aurait occupé la derniére ligne.

Le match Danemark - France

Les deux extrémes se sont rapprochés : estimant qu'il recourrait trop exclusivement a
I'impdt, le Danemark a introduit des cotisations ; et la France, jugeant excessif son
recours aux cotisations, a développé le financement fiscal. Remontons a 1989 pour
disposer d'une comparaison entre des extrémes encore plus éloignés.

Le niveau de vie était le méme dans les deux pays (en pouvoir d’achat, le PIB par
habitant atteignait 18 703 ECU en France et 18478 au Danemark). Le co(t
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horaire de 'ouvrier frangais s'élevait alors a 15,27 ECU contre 15,51 pour son homo-
logue danois. Ces sommes incluaient moins de 5 % de cotisations sociales pour le
Danois, contre plus de 30 % pour le Francais®. Le salaire brut du Danois était tres
supérieur a celui du Frangais, mais le disponible apres impb6ts était a peu pres le
méme. Labsence presque totale de cotisations sociales patronales au Danemark
n’a pas eu pour conséquence de faire bénéficier les industriels de ce pays d’un
colt de la main-d’ceuvre inférieur a celui de leurs concurrents francais.

’évolution qui se produisit au cours des années 1990 (plus de cotisations au
Danemark, et moins en France), n'a pas changé grand chose. Le niveau de vie danois
a pris légerement le pas sur son
homologue francais, et le co(t
du travail a de méme progressé

« La comparaison n’incite

donc pas a considérer un peu plus vite au Da/ne[ne\jrk.
) ) Le chdbmage a diminué légere-
le financement fiscal ment plus au Danemark qu'en
; ; France ; de 1993 a 2004 le taux

de la protection sociale
_ ) d'emploi des personnes agées
comme plUS (I’]I mOII’]S) de 15 a 65 ans est passé de

f bl \ |, | . , 72,1 a 75,7 au Danemark, et de
avoraple a emp Ol qu un 59,3 a 63,1 en France : il aug-

financement par cotisations mente ainsi presque autant au

., Danemark (3,6 points) qu’en

sur les revenus d’activité »  France (3,8 points), ce qui est

méritoire pour le Danemark parti

d’une situation plus proche du plein emploi. La comparaison n'incite donc pas a consi-

dérer le financement fiscal de la protection sociale comme plus (ni moins) favorable a
I'emploi qu’un financement par cotisations sur les revenus d’activité.

La Suede a su diminuer ses dépenses sociales de fagon
profitable pour I'’emploi

La Suede est aussi remarquable par le freinage de ses dépenses sociales que par
sa position en téte : selon Eurostat®, les prestations de protection sociale versées

2 Tous ces chiffres sont tirés d’une publication Eurostat, L'Europe en chiffres, 3¢ éd., 1992.
3 Citée par la Directior) de la recherche, des études et de I'évaluation et des statistiques des ministéres de I'emploi et
de la santé, DRESS, Etudes et résultats n° 435, octobre 2005.
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dans ce pays sont revenues de 37,7 % du PIB en 1993 a 31,3% en 2002.

A titre de comparaison :

e Entre 1995 et 2004, le PIB réel a augmenté de 22,2 % dans I'UE-15, de
22,9 % en France, mais de 27,4 % en Suede.

e Sur la méme période, le taux d’emploi est passé de 60,1 a 64,7 % dans
'UE-15, de 59,5 a 63,1 % en France, et de 70,9 a 72,1 % en Suede.

e Le taux de chomage est revenu de 10,1 a 8,1 % dans I'UE-15, de 11,1 a
9,6 % en France, et de 8,8 a 6,3 % en Suéde.

Ceci montre que, si I’on a été trop loin dans le sens des dépenses de protection
sociale, il n’est pas impossible de se ressaisir, sans régression sociale, de facon
profitable pour I'activité économique et pour I'emploi.

Il n’existe pas de modele européen

La répartition des cotisations entre employeurs et salariés, principaux contributeurs
au sein des « personnes protégées », varie beaucoup d'un pays a l'autre. Au
Danemark les cotisations salariales sont le double des cotisations patronales ; aux
Pays-Bas, elles font a peu pres jeu égal ; partout ailleurs, les cotisations patronales
I'emportent, et I'écart croit ainsi : Allemagne, France, Royaume-Uni, Belgique, Italie,
Espagne ; il culmine en Suede. Les cotisations employeurs varient de 9,6 % des res-
sources totales au Danemark a 52,3 % en Espagne ; la France se situe avec 46,1 %
apres celle-ci et la Belgique, un peu au-dessus de I'ltalie et de la Suede (40,6 %).

Principale conclusion a tirer de ces comparaisons européennes : I'narmonisation des
financements est au mieux une perspective a trés long terme. Chaque pays a recours
aux modes de financement qui résultent de son histoire et d’évolutions récentes
inspirées davantage par des préoccupations nationales que par une volonté de conver-
gence. La France peut donc effectuer des réformes du financement de sa protection
sociale sans se soucier d’avoir a se rapprocher d’'un « modeéle européen » puisqu'’il
n’en existe pas en la matiére.

Etats-Unis

La protection sociale américaine consiste pour une part importante en dispositifs
privés : couverture maladie et fonds de pension organisés par les (grandes) entre-
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prises. Certaines de celles-ci se sont engagées de maniere déraisonnable, au point d’en
étre fragilisées. La partie publique comprend les retraites par répartition (OASDI), un
programme de couverture maladie pour les retraités (Medicare), un autre pour les plus
démunis (Medicaid), et I'assurance chdomage. OASDI et Medicare sont financés a 87 %
par des cotisations, partagées a égalité entre employeurs et salariés ; les produits finan-
ciers représentent 11 %, les réserves étant importantes ; et la contribution de I'Etat
fédéral, moins de 2 %. L'assurance chomage est financée par une cotisation patronale.
["absence de couverture maladie publique pour les actifs donne a ce service un carac-
tere contributif tres affirmé : il faut travailler, et cela dans un secteur ot le travail est
apprécié, pour bénéficier d’'une assurance payée en partie par I'employeur ou avoir
de quoi payer des primes. Trop d’Américains, de ce fait, ne sont pas couverts ou le sont
mal. Il faudrait trouver une formule procurant a tous une couverture correcte tout en
conservant l'incitation a rechercher activement un (meilleur) emploi.

Japon

Le cas de ce pays est trés particulier : en 2003, les revenus de la sécurité sociale
s'y élevaient a 753 Md€ pour 627 Md€ de dépenses, soit 136 Md€ d’excédents,
4% du PIB. Trés déficitaire, I'Etat fournit cependant 27 % des recettes de la sécu-
rité sociale, soit 207 Md<€ : il accumule une dette gigantesque, financée en par-
tie par les réserves de la sécurité sociale, qui procurent a celle-ci de grosses ren-
trées (140 Md<€). Si I'on fait abstraction de ces « autres recettes », sensiblement
égales a I'excédent, les dépenses sont financées a égalité par les cotisations
employeurs, les cotisations « personnes protégées » et I'Etat.

Lecons étrangéres

L'exemple le plus positif vient de la Suéde. Ce pays a prouvé qu'il est possible et bénéfique :

e de diminuer les dépenses de protection sociale quand elles ont atteint des
niveaux jugés excessifs ;

¢ de plafonner les prélevements effectués sur les actifs au profit des retraités ;

 de rendre contributives des prestations qui ne I'étaient guere en effectuant, apres une
préparation adéquate, un changement complet et instantané du systéme de retraites®.

“ Pour ces deux points, voir la Revue Francaise des affaires sociales, n° spécial L'Etat providence nordique : ajuste-
ments, transformations au cours des années quatre-vingt-dix, oct.-déc. 2003, et plus particulierement I'article de
Ole Settergren : « La réforme du systéme de retraites suédois ».
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La protection sociale américaine montre I'intérét pour I'efficacité du marché du
travail de couvertures constituant clairement une rémunération du travail. Elle
montre aussi qu'organiser cette protection trop massivement au niveau des entre-
prises fragilise certaines de celles-ci tout en laissant de c6té un fort pourcentage
de ménages. Il faut trouver le moyen d’allier la contributivité américaine a I'uni-
versalité européenne.

L'exemple a ne pas suivre est la propension de la majorité des pays européens a
mélanger le contributif et le non-contributif, a traiter tous les prélevements obliga-
toires comme s'ils étaient sans contrepartie, et a se nourrir de faux espoirs d’amé-
lioration en effectuant des changements « a petits pas » inspirés par des réflexions
tres conventionnelles.
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CHAPITRE IV
L'EVOLUTION QUALITATIVE EN FRANCE

Le financement de la protection sociale a beaucoup changé depuis l'instauration
de la sécurité sociale a la Libération. Comprendre la situation actuelle requiert
d'avoir cette évolution présente a I'esprit.

Initialement : des cotisations sur le salaire plafonné

Jusqu’a la réforme de 1967, les assurances maladie et vieillesse du régime général
formaient la « branche assurances sociales » ; celle-ci était financée par une cotisa-
tion partie patronale (initialement 10 %) et partie salariale (initialement 6 %) limitée
au salaire sous plafond. En 1947 les cotisations AGIRC vinrent « charger » la partie
du salaire des cadres supérieure au plafond. Les cotisations ARRCO, a partir de
1962, augmenterent le prélevement sur salaire plafonné®. La branche famille était
également dotée d’une cotisation plafonnée, exclusivement patronale, qui progressa
entre 1945 et 1951 de 12% a 16,75 %, puis déclina a partir de 1959 jusqu’a
13,5% en 1962. Pour la branche accidents du travail le calcul, comme aujourd’hui,
tenait compte du risque propre a chaque entreprise ou branche professionnelle.

Déplafonnement et CSG

La réforme de 1967 scinda en deux la branche assurances sociales : maladie d’'un coté
et vieillesse de I'autre. La cotisation famille fut réduite a 11,5 %, en contrepartie partielle
de quoi les soins liés a la maternité furent rattachés a I'assurance maladie ; celle-ci fit I'ob-
jet d’une réforme importante : 3 points de cotisations furent déplafonnés. Le mouvement
d’élargissement de la base soumise a prélevement était lancé : le déplafonnement se pour-
suivit, jusqu'a concerner la totalité des cotisations maladie, puis des cotisations famille, et
méme 1,6 point de cotisations vieillesse. La CSG (créée en 1991) réalisa un nouvel élar-
gissement de la base du prélevement : en sus des revenus d'activité, furent imposés les
revenus du capital et, dans une certaine mesure, les revenus de remplacement.

® UAGIRC (Association générale des institutions de retraite des cadres) fédere les caisses de retraite complémentaire
des cadres, '’ARRCO (Association des régimes de retraites complémentaires) fédére les caisses de retraite complé-
mentaire des salariés (non-cadres et cadres pour leur salaire jusqu’au plafond de la sécurité sociale).
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Au-dela de la CSG : la cotisation sur la valeur ajoutée
(CVA)

Selon son principal promoteur, Jean-Frangois Chadelat®, I'idée d’une CVA s'inspire
de la CSG. Lassiette du prélévement sur les ménages a été élargie en passant des
cotisations plafonnées aux cotisations déplafonnées puis a la CSG ; pour lui, il
conviendrait d'élargir de méme I'assiette du prélevement sur les entreprises en pas-
sant des salaires bruts a la totalit¢é de la valeur ajoutée (VA), et donc des
cotisations patronales a la CVA. Ajouter a la base initiale (la masse salariale) les
amortissements, frais financiers, profits, et méme ceux des imp6ts qui s'imputent
surla VA, permettrait de diminuer le taux. Le co(t du travail baisserait, celui du capi-
tal augmenterait : les entreprises auraient moins tendance aux investissements de
productivité, qui remplacent du travail par du capital. Les partisans actuels d'une
hausse des taux de TVA compensant une diminution des cotisations patronales ont
repris cet objectif de « favoriser I'emploi en réduisant le co(t du travail ».”

Valeur ajoutée, TVA et CVA

La valeur ajoutée est |a différence entre le chiffre d'affaires d’une entreprise
(total des ventes HT) et les consommations intermédiaires (achats HT).
U'entreprise répartit cette marge entre 3 parties prenantes :

* |e personnel (salaires, primes, intéressement, cotisations sociales) ;

* les capitalistes (frais financiers nets, amortissements, dividendes,
bénéfice net non distribué) ;

* les pouvoirs publics (impots autres que la TVA).

La TVA s’ajoute au prix de vente HT pour former le prix TTC. Sur le
territoire national, I'entreprise joue le role d’agent collecteur : elle verse a
I'administration la taxe gu’elle a encaissée a 'occasion de ses ventes, moins
celle gquelle a payée sur ses achats. Les ventes a I'exportation s'effectuent
HT, ce qui ne signifie pas une absence de TVA : I'Etat de I'importateur
applique son taux et encaisse la TVA due par celui-ci. Les achats a I'étran-
ger (importations) donnent lieu a paiement de la TVA au taux francais, aux
douanes francaises.

© J.-F. Chadelat, La réforme des cotisations patronales, rapport au Premier ministre, 1997. Liaisons sociales,
9 septembre 1997.
7 Michel Lamy, secrétaire national a I'’économie de la CGC, Messages, avril 2006.
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La Cotisation sur la valeur ajoutée (CVA), comme la taxe professionnelle,
absorberait une partie de la marge brute entre ventes et achats ; les pro-
moteurs de la CVA veulent qu'elle remplace une partie des cotisations
patronales, de maniere a diminuer le colt du travail.

J.-F. Chadelat appelle de ses veeux la CVA par souci « de plus grande cohérence
avec le transfert des cotisations maladie salariales vers la CSG et la mise en ceuvre
de l'assurance maladie universelle, dont il faut rappeler qu'un des principes fonda-
mentaux réside dans la dissociation entre la protection contre le risque maladie et
'exercice d’une activité professionnelle ». 1l existe donc un parallélisme entre les
buts, motifs et présupposés qui ont conduit au déplafonnement des cotisations et
a la création de la CSG, et ceux qui inspirent la CVA : il s’agit de rompre avec la
logique bismarckienne d’achat de services d’assurance au profit d’'une idée
néo-beveridgienne de droit ouvert a tout résident. Le préfixe « néo » est utilisé
ici parce que Lord Beveridge limitait ce droit & une couverture minimale, tandis
que ses successeurs veulent qu'il s'applique a des prestations généreuses.

Le triomphe du non-contributif

Depuis quelques décennies, la dépense d’assurance maladie par personne
dépend peu de la catégorie socioprofessionnelle et du niveau de revenusé. Dans
une perspective assurantielle il serait donc normal de demander une prime
indépendante du revenu. La cotisation plafonnée réalisait un compromis entre
cette logique et une volonté redistributrice : les titulaires de bas salaires payaient
moins qu'ils ne colitaient, et les autres davantage, sans que la part redistribution
de la cotisation puisse étre trop importante. Le systeme plafonnait la contribution
de solidarité imposée aux titulaires de revenus élevés et moyens. Le déplafonne-
ment progressif réalisé entre 1967 et 1984, puis la CSG et les exonérations de
charge pour les bas salaires, signifierent le triomphe d’une logique redistributive.
Le principe beveridgien d’'un financement obligatoire sans contrepartie I'emporta
au fil des ans sur la logique de I'échange, de 'achat de services, sur le modéle
bismarckien d'assurances sociales.

La Couverture maladie universelle (CMU) s'inscrit pour une part dans ce courant.
Pas totalement, car la CMU recourt aussi a la conception bismarckienne de la soli-

8 La composition de la dépense, elle, en dépend : les personnes modestes ont davantage recours a I'hdpital.
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darité : elle subventionne ceux qui ne parviennent pas a financer eux-mémes leur
complémentaire santé. Mais en ce qui concerne la sécurité sociale, I'ouverture des
droits ne résulte plus vraiment du paiement d’une cotisation : elle est désormais
acquise pour tout résident en situation réguliére. La loi du 27 juillet 1999 dispose
en effet . « Toute personne résidant en France (...) de fagon stable et réguliere reléve
du régime général lorsqu’elle n’a droit & aucun titre aux prestations en nature d’un
régime d’assurance maladie et maternité. » Les causes antérieures d’affiliation et le
statut d’ayant droit pour raison familiale ont été conservés : la préférence francaise
pour I'empilement des mesures I'exigeait. Mais la cotisation a cessé d'étre la
condition sine qua non de I'ouverture des droits, comme elle le serait restée si la
loi avait instauré une prise en charge partielle ou totale, par I'Etat, de la cotisation
des résidents ayant de faibles ressources.

Il existait a priori deux fagons d’éviter que des résidents soient exclus du bénéfice
de l'assurance maladie : I'une respectueuse de la logique assurantielle, et I'autre
qui la contredit au profit d’une
logique néo-beveridgienne de

« la cotisation maladie couverture Iuxueuse sans rap-
eSt deveﬂ ue un port avec le paiement de coti-

N . ) sations. La seconde a été choi-
prelevement obligatoire sie ; ainsi a ét¢ menée & son

terme la transformation que le
déplafonnement puis le finan-
cement par la CSG avaient
engagée : la cotisation maladie est devenue un prélevement obligatoire sans
contrepartie. Cette évolution revét une grande importance, on le verra dans la
seconde partie : les réactions du cotisant ne sont pas les mémes selon qu'il a
conscience d’acheter une garantie contre un risque redouté, ou d’'étre ponctionné
sans que cela lui rapporte rien personnellement.

sans contrepartie »
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CHAPITRE V

LA REPARTITION DU FINANCEMENT
ENTRE MENAGES ET ENTREPRISES

Autre aspect de I'évolution, a la fois qualitatif et quantitatif : la modification de la
décomposition du prélevement social entre cotisations patronales d'une part, coti-
sations salariales et CSG d’autre part. Depuis 1981, la seconde composante a

nettement augmenté, tandis que la premiere a plutét diminué, comme le montre
le tableau ci-dessous.

Cotisations patronales et cotisations + CSG salariales® (en % du PIB)

Années 1960 1970 1981 1990 2000 2004
Cotisations employeurs 9,3 118 148 148 138 139
Cotisations salariales + CSG sur salaires 2,1 2,7 49 6,5 7,6 7.9

Sur longue période, la répartition institutionnelle du financement de la protection
sociale entre employeurs (cotisations patronales) et salariés (cotisations et CSG sala-
riales) ne semble pas déterminer la proportion de la VA qui revient au facteur
travail'®. Cette proportion a augmenté de 52 % en 1960 a 61 % en 1982 ; elle a
ensuite chuté assez brutalement, revenant un peu en dessous de 56 % en 1989 ;
puis elle s'est redressée légerement au début des années 1990. L'évolution depuis
1993 est indiquée dans le tableau ci-contre : globalement, entre 1993 et 2004, on
constate de modestes fluctuations du co(t du travail autour de 58 % de la VA, et de
I'excédent brut d’exploitation (EBE) autour de 30,3 %.

2 A été prise en compte ici la CSG sur les salaires, nettement inférieure a la CSG totale, ainsi que la CRDS sur les
salaires. Economiquement, la Contribution au remboursement de la dette sociale (CRDS) est un préléevement destiné
a la sécurité sociale, méme si juridiquement la dette de la CADES (Caisse d’amortissement de la dette sociale dont
les ressources proviennent essentiellement de la CRDS) n’est pas une dette de la sécurité sociale.

1o e rapport du sénateur Marini (La concurrence fiscale en Europe : une contribution au débat, rapport d’informa-
tion 483 (98-99), Commission des finances, Sénat, 1998) fournit une bonne synthése des travaux sur ce sujet.
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Partage de la valeur ajoutée a prix courants de 1993 a 2004"!

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Rémunération du travail 58,3 57,8 58,0 582 57,7 574 582 579 581 584 585 580

Salaires bruts 42,1 418 420 422 419 41,7 423 424 4277 430 429 425
Cotisations employeur 162 16,1 160 16,0 159 156 158 155 154 154 156 155
EBE 300 304 30,1 298 305 310 301 30,7 305 303 302 305
Revenu mixte 86 85 84 84 79 79 79 78 80 79 79 79
Impots 31 33 35 37 39 38 38 36 33 34 34 36

Le poids dans la valeur ajoutée des cotisations sociales a la charge de I'employeur
a légerement diminué entre 1993 et 2001 ; en compensation la part des salaires
bruts (de plus en plus ponctionnés) a augmenté un peu de 1998 a 2002. Cette évo-
lution n'a pas eu de conséquence sur le co(t du travail en pourcentage de la VA.

' Source : INSEE, comptes nationaux en base 2000, traitement Philippe Durance. La ligne « imp0ts » couvre les
impdts a la production moins les subventions. Le « revenu mixte » est celui des travailleurs indépendants (brut).
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CHAPITRE |

LES INCONVENIENTS
DE LA COMPLICATION

La multiplicité des régimes, des fonds sociaux, des circuits financiers, ne permet
pas d’obtenir une vue claire et synthétique de la situation financiére en matiere de
protection sociale. Les compensations démographiques, qui ont rendu service, ont
atteint leurs limites. Les adossements de régimes de retraites auxquels il est pro-
cédé depuis quelques années ont le méme objectif ; ils ajoutent a I'épaisseur du
mystere, et le calcul des soultes laisse planer des soupcons. Dans ces conditions,
les lois de financement de la sécurité sociale (LFSS) et les lois de finances (LF) ne
permettent pas au Parlement de faire des choix clairs et informés : elles servent
trop a étendre et remodeler année aprés année un maquis de dispositions finan-
cieres hétéroclites et arbitraires.

Complication et comptabilité créative

Divers exemples montreront comment la complication des financements permet

de déguiser la réalité :

« La reprise par I'Etat de la dette de la sécurité sociale (LF pour 1994) fut comp-
tabilisée comme un prét de I'Etat (110 MdF, effectivement versés) : mais les
remboursements par tranches du principal furent comptabilisés en recettes tout
comme les intéréts!? | La Cour des comptes fit en vain les remontrances qui
s'imposaient : ce chef-d’ceuvre de comptabilité créative (gonflement indu des
recettes budgétaires) fut maintenu.

e La branche vieillesse bénéficiait d’'une fraction de la taxe sur les tabacs par I'in-
termédiaire du Fonds de solidarité vieillesse (FSV). Puis le FOREC fut créé pour
verser aux organismes de sécurité sociale I'équivalent de certaines exonérations

12 Le débours correspondant a un prét ne constitue pas une dépense de I'exercice, mais une opération en capital. Les
rentrées occasionnées par le remboursement de la somme prétée sont de méme des opérations en capital, et non des
recettes courantes... sauf quand le lapin est baptisé carpe, selon la formule d’Alphonse Daudet. La derniere portion
de carpe fut servie en 2005 ; gréace a elle, le déficit budgétaire de cette année apparut inférieur de prés de 3 Md€
a ce qu'il fut véritablement. Trois majorités et quatre gouvernements successifs avalérent ce lapin-carpe de bon appé-
tit ; la plupart des députés et sénateurs ne se rendirent méme pas compte du subterfuge, perdu dans un océan de
dispositions absconses ; seuls les estomacs délicats de la Cour des comptes et de spécialistes des finances publiques
se révulserent.
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de charges ; on lui transféra le bénéfice de cette partie de la taxation du tabac.
LEtat s'acquitta ainsi, sur le papier, de son obligation de compenser la perte de
recettes due aux exonérations ; en fait, ce fut sans bourse délier, puisque la taxe
profitait déja a la sécurité sociale. L'existence d’un organisme tampon, le FSV,
établissement public ne faisant pas juridiquement partie de la sécurité sociale,
a facilité cette mascarade.

e || fut aussi attribué au FOREC une partie de la taxe sur les contrats d’assurance
automobile, qui revenait auparavant a I'assurance maladie®®. La sécurité sociale
fut ainsi dédommagée de manques a gagner dus aux exonérations par I'affecta-
tion au FOREC d’une ressource fiscale qui jusque-la allait directement dans ses
caisses ! La jungle des affectations de recettes diverses est suffisamment
épaisse pour que de telles opérations abondent dans les LF et LFSS.

Un hola du Conseil constitutionnel

[l arrive qu'une manceuvre, trop voyante, échoue. Ce fut le cas pour la disposition
de la LFSS pour 2002 qui prétendait reporter sur la sécurité sociale une dette du
FOREC s'élevant a 16 MdF : elle fut déférée au Conseil constitutionnel, qui la cen-
sura. Mais c'est I'exception qui confirme la regle : la complication des finance-
ments sociaux permet généralement aux budgétaires de n'étre pas dérangés
quand ils jouent au lego avec une multiplicité de recettes, de créances et d’orga-
nismes dont les combinaisons peuvent étre indéfiniment modifiées. Ce jeu est une
des sources de l'inflation législative et réglementaire dénoncée par le Conseil
d’Etat dans son dernier rapport annuel ; en effet, lois et réglements se gonflent
de dispositions qui seraient inutiles si les finances sociales étaient simples et
fonctionnelles. Il faut débarrasser le financement de la protection sociale des
nombreuses complications accumulées au fil du temps.

2 Pour une excellente raison : les accidents de la route lui coltent cher.
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CHAPITRE 1i

LES LIMITES DU PRELEVEMENT
SOCIAL OBLIGATOIRE

Une allergie au prélevement obligatoire sans contrepartie

On observe depuis quelgque 15 ans un fait d'importance majeure : dans la plu-
part des pays développés le prélevement obligatoire suscite des résistances ;
les gouvernements parviennent difficilement a I’augmenter ; dans les pays, dont
la France, qui n'arrivent pas mieux a limiter la progression des dépenses, un défi-
cit des comptes publics en résulte dés que la croissance mollit.

Dans le vaste ensemble des dépenses et recettes publiques, la protection sociale
tient la premiere place. Des sondages montrent que les Francais I'apprécient : en
théorie, beaucoup accepteraient de payer encore plus pour en bénéficier. En
pratique, faute de lien suffisant entre ce que chacun paye et la couverture a
laquelle il a droit, ils rechignent quand I’Etat leur demande de le faire. Leur
résistance pourrait étre vaincue a coup de lois et décrets, mais les hommes au
pouvoir craignent un retour de baton électoral. Il est politiquement plus profitable,
pensent-ils (peut-étre a tort), de laisser filer le déficit. Les décennies 1960 et
1970, durant lesquelles il était bon électoralement d’augmenter les ressources de
la protection sociale quelles qu’elles fussent, sont derriere nous ; la fin du
XXe siécle et le début du XXI¢ présentent des zones de résistance a I’augmen-
tation des prélévements obligatoires sans contrepartie. Le déficit public et celui
des comptes sociaux en témoignent.

Le déficit des comptes sociaux

Comment évaluer le déficit des comptes sociaux ? La DREES (Direction de la
recherche, des études, de I'évaluation et des statistiques) publie un solde des
comptes de la protection sociale, dit ci-dessous « solde restreint ». Il faut lui ajou-
ter les contributions publiques affectées aux assurances sociales (essentiellement
aux régimes spéciaux). Restent les régimes d'intervention sociale des pouvoirs
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publics, qui contribuent au déficit budgétaire dans la méme proportion que le
reste des dépenses de I'Etat. Sur cette base, le déficit effectif des comptes sociaux
de 2000 a 2004 est fourni par le tableau ci-dessous :

Déficit de la protection sociale (millions d’euros)

Années 2000 2001 2002 2003 2004
Soldes restreint +6247 +9140 +120 -6878 -11285
Contribution publique aux assurances sociales 8603 7747 7838 8345 10414
Déficit budgétaire lié aux régimes d'intervention sociale 4013 3984 6280 7163 7703
Déficit effectif des comptes sociaux 6369 2591 13998 22386 29402

Lampleur de ce déficit montre que le fonctionnement actuel et la dynamique de la
protection sociale ne sont pas
soutenables a moyen et long
terme, et posent probleme a
court terme. Institutionnaliser
la transformation de primes

« ampleur de ce
déficit montre que le

fonctionnement actuel

et la dynamique de la
protection sociale ne sont
pas soutenables a moyen
et long terme »

d'assurance en prélévements
obligatoires ne résoudra pas ce
probléme : les ménages sont
allergiques a un trop haut niveau
de prélevements obligatoires
sans contrepartie. Au contraire,
il faudrait évoluer vers un finan-
cement par de vraies primes

d’assurance ; faute de quoi le déficit des comptes sociaux ira croissant et conduira
les pouvoirs publics a rationner la production des services de protection sociale.

Le Conseil des prélevements obligatoires

A cet égard, le remplacement du Conseil des imp6ts par un Conseil des préléve-

ments obligatoires (installé le 6 avril 2006 par le Premier président de la Cour des

comptes) peut étre la meilleure ou la pire des choses :

 la meilleure si ce Conseil mene une réflexion en profondeur sur les possibilités
de remplacer une partie des prélevements obligatoires par des achats de

4 Pour ces années on dispose des données en base 2000 ; auparavant, la base étant différente, les données ne sont

pas tout a fait comparables.
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services ; s'il trouve comment faire évoluer une part importante des cotisations
sociales vers une formule qui ne soit pas un prélévement obligatoire sans
contrepartie ;

* |a pire si le nouveau Conseil est le signe d’un basculement définitif des cotisa-
tions sociales du coté de I'impdt.
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CHAPITRE Il

COTISATIONS SOCIALES
ET MARCHE DU TRAVAIL

Les marchés stricto sensu

Sur un marché stricto sensu, il existe :

¢ une offre (des vendeurs potentiels, dont certains vont devenir vendeurs effectifs :
tous ceux dont le prix de réservation'® est inférieur au prix d’équilibre) ;

* une demande (des acheteurs potentiels, dont certains vont devenir acheteurs
effectifs : tous ceux dont le prix de réservation est supérieur au prix d'équilibre) ;

e et une variable d’ajustement, le prix, qui s’établit a un niveau dit d’équilibre ren-
dant égales les quantités vendues et achetées.

Il est sous-entendu que ce que débourse I'acheteur est égal a ce qu'encaisse le
vendeur : c’est ce montant qui constitue le prix.

Sur un marché de biens ou services classiques, la TVA introduit déja une distor-
sion : il existe un prix HT et un prix TTC ; le vendeur est concerné par le prix HT,
tandis que I'acheteur, s’il est un particulier, I'est par le prix TTC. Cependant, tous
les particuliers acheteurs sont logés a la méme enseigne, et de méme tous les
vendeurs. Par ailleurs, la TVA peut étre considérée comme une redevance versée
4 I'Etat, 4 I'occasion de I'accés au marché, pour rémunérer ses services : ils sont
utiles a l'organisation moderne de la production et de la distribution.

Le « quasi-marché » du travail et le « coin social »

Sur le marché du travail, les choses se compliquent : la notion usuelle de prix est
inadéquate pour les vendeurs. Le salarié recoit en effet une rémunération duale :
en argent son salaire net, et en nature un ensemble de droits sociaux. Lemployeur
verse, en argent, un salaire « super-brut », somme du salaire net et de toutes les

* Pour un vendeur : prix au-dessous duquel il ne veut pas vendre ; pour un acheteur : prix au-dessus duquel il ne
veut plus acheter.
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charges sociales. Ce salaire super-brut est le prix du travail pour I'employeur,
pas pour le salarié : ce que procure son travail a celui-ci, c’est la somme de
son salaire net et de la valeur qu’il attache aux droits sociaux qu’il acquiert. Or
rien ne garantit que cette valeur soit égale aux charges. Le vendeur peut donc per-
cevoir plus ou moins, selon les cas, que ce que verse l'acheteur.

Les droits sociaux non contributifs sont financés par des retenues sur salaires
(cotisations, CSG, ou impo6t sur le revenu prélevé a la source) mais ne bénéficient
pas spécialement aux personnes qui supportent ces retenues ; a cause d'eux, la
rémunération du travail devient systématiquement inférieure au codt du travail.
C’est a ce phénomeéne que devrait étre réservé I'usage du terme « coin social ».
Pour le salarié, le bénéfice de I'assurance maladie ne fait plus partie de sa rému-
nération, puisqu’il serait couvert de la méme maniére s'il ne travaillait pas : il y a
« coin social ». En revanche, la complémentaire maladie, elle, fait partie de la
rémunération, dés lors que c'est I'appartenance a I'entreprise qui en rend bénéfi-
ciaire : il n'y a pas de « coin ».

« Coin social » et délocalisations

L'employeur se trouve dans une situation analogue a celle du ménage acheteur sur
le marché d'un bien, qui paye TTC tandis que le vendeur n’encaisse réellement
que le montant HT. A ceci prés qu’il peut plus facilement aller faire ses emplettes
ailleurs. Tarifs douaniers, frais de transport et colts d'implantation dans certains
pays étrangers ont diminué : cela rend plus attractive la localisation de I'activité
dans des régions du globe ou les charges salariales comme les salaires directs
sont plus modestes.

Cela ne signifie pas que les délocalisations soient spécifiquement la conséquence
d’'un haut niveau de protection sociale : elles sont inhérentes au co(t du travail
élevé, lui-méme inséparable du niveau de vie élevé de la population. Une bonne
protection sociale est un élément du niveau de vie, au méme titre que des habi-
tations et des voitures confortables. Les travailleurs frangais ayant une produc-
tivité élevée, il faut que la population dispose d’un pouvoir d’achat suffisant :
sinon comment la production abondante qui en résulte trouverait-elle preneur ?
Aucune baisse massive du colt du travail n'est donc envisageable. De ce fait,
jusqu’a ce que la productivitt moyenne en Chine, en Inde, etc., ait rejoint le
niveau occidental, il existera d’'importantes opportunités pour délocaliser. Les pays
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ou des Tlots de forte productivité se mettent en place sur fond de faible producti-
vité moyenne et donc de co(t du travail peu élevé sont inévitablement attractifs :
aucune réforme du financement de la protection sociale ne saurait empécher
les délocalisations. Une telle réforme n’en est pas moins indispensable pour
affronter dans les meilleures conditions le défi de la mondialisation.

En effet, la mondialisation est une chance pour les pays ou les travailleurs sont
motivés, consciencieux et entreprenants, comme elle est une malchance pour
ceux ol domine une mentalité de ronds de cuir. Or, que I'on fasse appel a la
théorie du salaire d’efficience, a I'expérience du chef d’entreprise, ou au simple
bon sens, une chose est slire : quand un prélevement destiné a la sécurité sociale
est un achat de service, le salarié a conscience d'étre bien rémunéré ; il a
conscience de se servir de son argent pour acheter quelque chose d’utile, si bien
que sa motivation augmente. Ce n'est pas le cas s'il est ponctionné, et qui plus
est par le biais d'une cotisation « patronale », pour une protection qui le concerne
peu, ou pour une protection non contributive accordée a tous les habitants : il a
alors le sentiment d’en avoir moins pour son travail. Sa satisfaction et sa motiva-
tion sont moindres.

L'entreprise a intérét a ce que ses salariés aient le sentiment de percevoir une forte

rémunération ; ce serait le cas si cette rémunération englobait vraiment, visible-

ment, tout ce qui est dépensé pour bénéficier de leur travail. C’est pourquoi

chaque entreprise en particulier, et le pays en général, gagneraient :

° a ce qu’'un maximum de services de protection sociale soient « achetés »
plutét que financés par des prélevements obligatoires sans contrepartie ;

e a ce que les services universels et I'assistance soient financés par de vrais
impots, s’'imputant de maniére visible sur la rémunération obtenue par le
travail.

Ne pas se tromper de « coin social »

Le « coin social et fiscal » est souvent défini comme la différence entre le co(it du
travail pour I'employeur et le revenu net dont dispose le travailleur apres impots
et cotisations sociales. Cela n'a pas de pertinence économique. Les cotisations
qui constituent vraiment un achat de droits sociaux ne font pas partie du coin
qui perturbe le fonctionnement du marché du travail. Mettre toutes les cotisa-
tions dans le méme sac, faire comme si elles étaient toutes des prélévements
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obligatoires sans contrepartie, est une erreur scientifique. Les conséquences de
cette erreur sont lourdes. La notion de « coin » économiquement pertinente
recouvre seulement les prélévements obligatoires sans contrepartie. Les dys-
fonctionnements du marché du travail, et de I'’économie dans son ensemble, ne
proviennent pas de la croissance des dépenses de protection sociale, mais de
I'augmentation du vrai « coin social et fiscal ». Celle-ci peut se produire sans
que 'agrégat statistique des prélevements obligatoires augmente en pourcentage
du PIB : il suffit que des prestations contributives deviennent non contributives ;
que des cotisations qui achetaient des services de protection sociale se transfor-
ment en ponctions sans contreparties.

Réciproquement, il est possible d’accroitre la motivation des travailleurs et d’amé-

liorer le fonctionnement du marché du travail sans diminuer la protection sociale :
en faisant en sorte que son financement soit de moins en moins un « coin social ».
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CHAPITRE IV

COTISATIONS PATRONALES
ET cCOUT DU TRAVAIL

Sur longue période, les cotisations ne majorent pas
le colt du travail

Pour les organisations patronales, et nombre de leurs adhérents, les charges
sociales majorent le colit du travail. Les économistes, en général, pensent dif-
féremment. Le sénateur Philippe Marini® a bien résumé leur raisonnement :
« I'équilibre sur le marché du travail est le méme, quelle que soit la répartition entre
cotisations salariales et employeurs (prédominance des cotisations salariés ou prédo-
minance des cotisations employeurs). En effet, dans les deux cas, le codt du travail
dont dépend la demande de travail émanant des entreprises, et le salaire net, dont
dépend l'offre de travail émanant des travailleurs sont les mémes. Seule la position
du salaire brut est différente ».

Institutions et dénominations peuvent faire illusion. Les cotisations qui majorent
le salaire brut sont dites « a la charge des employeurs », par opposition a celles
qui s'en déduisent, réputées étre « a la charge des salariés ». Mais que se passe-
t-il concretement ? L'employeur débourse toutes les cotisations, salariales et
patronales, ainsi que le salaire net : tout est a sa charge. Simplement, cette
« charge » constitue la rémunération du travail : I'entreprise ne peut débourser ces
sommes, sauf a faire faillite, que si ses salariés ont produit I'équivalent. Elle n'au-
rait rien de moins a débourser si elle versait au salarié la totalité de sa rémunéra-
tion, charge a lui de reverser aux organismes sociaux I'intégralité des cotisations
sociales. Donc cela n’a pas de sens, économiquement, de dire que la cotisation
patronale est a la charge de I'employeur, et la cotisation salariale a la charge
de I’employé : les deux sont totalement a la charge de I’employeur, ainsi que
le salaire net ; et les deux constituent un usage de la rémunération du
travailleur, soit comme une sorte d’'imp6t sur le revenu, soit comme le paiement
d'un achat de services.

' Ph. Marini, opus cité note 10.
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Charges sociales et cours de la Seine

Le schéma qui sous-tend la conception usuelle des charges sociales
est celui des eaux de la Seine qui se divisent en deux de part et d'autre
de I'lle de la cité : les employeurs, occupant le pont aux changes,
verraient défiler les charges patronales ; et les salariés, du pont Saint
Michel, surveilleraient I'écoulement des cotisations employés. Mais en
réalité les deux acteurs ne sont pas sur deux bras paralléles ; le cours
d’eau est indivis, et les employeurs sont en amont des salariés : I'eau
passe d’abord en totalité sous le pont de la Concorde, en tant que codt
du travail ; puis en totalité sous celui d’Alexandre IIl, comme rémuné-
ration du travail.

La dualité des cotisations camoufle la réalité économique

L'organisation juridique et institutionnelle, en opposant des cotisations salariales
et patronales, induit des erreurs conceptuelles. Lemployeur est poussé a croire
que les cotisations dites patronales s’imputent sur la part des recettes qui
devrait lui revenir. Il est poussé a croire que diminuer les cotisations patronales
permettrait d’augmenter son bénéfice, ou de baisser ses prix de vente. Bref, il
est poussé a croire que les cotisations patronales majorent le prix du travail, ce
qui n’est conforme ni a I’analyse économique, ni aux statistiques disponibles.
Induire ainsi en erreur les personnes qui constituent la composante la plus névral-
gique des forces vives de I'économie est grave. Le diagnostic est clair : les
institutions qui sont a I'origine de ce brouillage de la perception doivent étre
réformées. Le pays qui effectuera le premier une telle réforme en obtiendra un
avantage comparatif dans la compétition internationale.

Un effet a court terme

Reste la différence qui existe a court terme selon que les pouvoirs publics choi-
sissent d'augmenter les cotisations patronales ou les prélevements sur le salaire
brut (cotisations salariales ou CSG). Le sénateur Marini écrit : « Dans le court
terme, quand les cotisations salariés augmentent, le salaire net diminue et le codt du
travail reste fixe. En revanche, I'augmentation des cotisations employeurs conduit a
une augmentation du codt du travail ». Cela compte beaucoup dans le vécu des
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partenaires sociaux. En cas de majoration des prélevements dits « a la charge du
salarié », les employeurs sont relativement tranquilles : ils recevront simplement
des demandes d'augmentations de salaires plus fortes qu’a I'accoutumée, dont il
leur faudra satisfaire une moindre partie. En revanche, si les pouvoirs publics ont
choisi de majorer le taux des cotisations patronales, le colit du travail se trou-
vant ipso facto augmenté, les employeurs doivent pendant quelque temps'’
résister opiniatrement a toute demande d’augmentation en provenance de leur
personnel ou des syndicats : cela est plus pénible. Pour les syndicalistes, la
situation est symétrique.

[l est possible de prolonger I'effet de court terme en rendant progressif le déversement
des cotisations patronales sur les cotisations salariales, la CSG, les budgets publics et
le déficit social : I'effet de répartition favorable au capital se renouvelle alors au fur et
a mesure qu'il s'estompe. Durant certaines périodes, la position relative du capital a
ainsi pu étre artificiellement détériorée ou améliorée par les changements survenus
en matiere de financement de la protection sociale ; durant d’autres, un rattrapage
s'est effectué. Mais ce n’est pas sur cela qu'il faut compter pour modifier de facon
importante et durable la décomposition de la VA entre le travail et le capital.

L'énergie des partenaires sociaux est mal utilisée

Les représentants des employeurs d’'une part, des salariés de l'autre, s’efforcent en
amont d'influencer les pouvoirs publics dans le sens qui facilitera ensuite la vie de
leurs mandants. Les négociateurs syndicaux nationaux font pression pour obtenir que
les augmentations de prélevements prennent la forme de cotisations patronales, et
leurs homologues patronaux pour que le gouvernement privilégie cotisations salariales
ou CSG. Une énergie considérable est absorbée par ces luttes d’influence, de fagon
stérile ; cela vient du fait que les pouvoirs publics décident au coup par coup, a de
multiples reprises, ce qui aurait pu et d{ étre fixé une fois pour toutes par une regle
générale. Les rapports de force influengant ces décisions, les partenaires sociaux sont
a chaque fois sur le pied de guerre. 'labsence d'une régle générale et permanente
occasionne ainsi un gaspillage du temps et de I'énergie des partenaires sociaux et des
gouvernants, qui en manquent ensuite pour s'occuper des choses sérieuses. Une
réforme du financement de la protection sociale devrait s'efforcer de remédier a cela.

7 « Les études économétriques réalisées sur données francaises semblent indiquer que I'alourdissement des coti-
sations sociales n’a sans doute pas exercé jusqu’ici de pression durable sur le codt du travail. En effet, les hausses
de taux de cotisations semblent avoir été absorbées par un fléchissement spontané des salaires nets, intervenant
immédiatement en cas de hausse des cotisations salariés, et avec un délai sensiblement plus long (2 ans en
moyenne) en cas d’accroissement des cotisations employeurs. » Rapport Marini, 1998.
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CHAPITRE V

POUR OU CONTRE UNE COTISATION
SUR LA VALEUR AJOUTEE ?

Les orientations fixées par le chef de I'Etat

Le débat qui fit suite aux propos du chef de I'Etat porta principalement sur quatre
méthodes envisageables pour remplacer des cotisations patronales : une cotisation
sur la valeur ajoutée (CVA), une modulation des taux de cotisation en fonction de la
valeur ajoutée, une augmentation de la TVA, ou un accroissement de la CSG. Le but
fixé par le président de la République était de trouver un mode de financement moins
défavorable a I'emploi. Son analyse de départ est résumée dans ses voeux aux
« forces vives » du 5 janvier 2006 : « Malgré les allégements de charges, les cotisa-
tions sociales pésent trop lourdement sur les salaires. Elles pénalisent 'emploi. Plus une
entreprise recrute, plus elle doit payer. A linverse, plus elle délocalise, plus elle
occasionne de dépenses sociales et moins elle contribue a la protection sociale. L'enjeu,
maintenant, c’est d’entreprendre une nouvelle réforme concernant les cotisations patro-
nales. Il faut les calculer sur une assiette plus juste. »

Les propos présidentiels n'évoquent pas le total des prélévements. Il ne faut
cependant pas perdre de vue que les mesures prises depuis deux ans pour réduire
le déficit social ont consisté pour une part importante a prélever davantage :
0,3 % de cotisation patronale au nom de la dépendance en contrepartie de la sup-
pression d’'un jour férié, 0,2 % de cotisation (moitié patronale, moitié salariale)
pour les retraites, 0,1 % pour la branche accidents et maladies du travail, 0,08 %
pour I'assurance chdmage, 0,3 % pour la cotisation AGIRC, recouvrement anticipé
du prélevement social sur les plans d'épargne logement de plus de dix ans, aug-
mentation de la base salariale de la CSG, taxe « exceptionnelle » sur les indus-
tries pharmaceutiques, élargissement de la contribution sociale de solidarité sur
les sociétés (C3S), augmentation de la taxe sur les mutuelles, etc. : ces petits ruis-
seaux ont contribué a la Iégére réduction du déficit public de 2004 a 2005 ; ils
ont aussi fait passer les prélevements obligatoires de 43,1 a 44,1 % du PIB. Cela
aussi est un sujet de préoccupation qui incite a réfléchir a une réforme du finan-
cement de la protection sociale.
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CVA et modulation des taux n’enthousiasment pas les
économistes

'idée de CVA (ou de modulation des taux de cotisation, qui seraient d’autant plus
élevés que la masse salariale de I'entreprise serait plus faible en proportion de la
valeur ajoutée) n’a pas recueilli beaucoup de suffrages parmi les économistes ni
au sein du patronat. De plus, sa mise en ceuvre pourrait n'étre pas compatible
avec une directive européenne.

1 - On craint que la modulation des taux ne soit une « usine a gaz », particulie-
rement dissuasive pour les patrons de tres petites entreprises (TPE) ; or celles-ci
constituent un champ important pour la création d’emplois.

2 - Les pouvoirs publics encouragent I'investissement en consentant des réduc-
tions de taxe professionnelle aux entreprises qui investissent, et en adoptant un
taux modéré d’'imposition des bénéfices. Or une CVA aurait pour effet de taxer
davantage les amortissements, les frais financiers et les bénéfices, et par suite
de majorer le colt de I'investissement. Quelle cohérence ? Taxer et détaxer ne
vaut.

3 - Est-il au pouvoir de I’Etat, dans une économie ouverte, de réduire le
rendement net des capitaux propres au profit de la protection sociale ? Il existe un
marché mondial des capitaux, et les investisseurs se basent sur leur rémunération
nette de prélevements. Le rendement d’équilibre se détermine au niveau mondial ;
si la France introduit un prélevement supplémentaire (CVA ou taux de cotisation
majorés pour les activités plus capitalistiques), alors la marge brute (avant CVA)
requise par les investisseurs augmentera dans ce pays. « Faire payer les
machines » (ou les capitaux) pour la protection sociale est une fausse bonne
idée, impossible a mettre en oeuvre dans un contexte de globalisation.

4 - Les entreprises multinationales disposent de moyens permettant de faire
apparafitre plus de bénéfice, ou plus de VA, dans les pays ol la taxation de ces
éléments est la plus clémente. C'est la raison pour laquelle la France a baissé
le taux de I'impot sur les sociétés : des lors que les autres pays le font, il faut le
faire, sauf a voir la matiére taxable se délocaliser. Le méme raisonnement
s'applique a la CVA : dans le contexte de la globalisation, pour instaurer une
CVA autre que symbolique il faudrait convaincre nos principaux partenaires
d’en faire autant.
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5 - La CVA est basée sur l'idée selon laquelle le travail est substituable au capital :
on pense que, si le travail colte moins cher et le capital davantage, les entreprises
remplaceront des investissements par des salariés. Or cela n'est vrai que
dans certaines circonstances. Que se passe-t-il quand le pétrole enchérit ? Sa
consommation diminue faiblement ; ménages et entreprises font des économies
principalement sur d’autres postes. De méme bien des travailleurs indépendants
ne réagissent-ils pas a une diminution de leur rémunération horaire en travaillant
moins, mais en travaillant davantage, pour essayer de maintenir leur niveau
de vie. Beaucoup d’entreprises se comporteront de méme : elles utiliseront
moins de travail, méme si son prix relatif a diminué, pour maintenir leurs inves-
tissements, qui sont pour elles ce que l'essence, le fuel et le gaz sont pour les
ménages : des facteurs faiblement substituables.

6 - La CVA aura pour effet de faire subventionner les entreprises qui investissent
peu par celles qui investissent beaucoup. Cela sera particulierement vrai si elle est
utilisée pour alléger le co(it du travail le moins qualifié. Ne va-t-on pas, ce faisant,
affaiblir les secteurs les plus dynamiques, porteurs d’espoir et créateurs des
emplois de demain, dans le vain espoir d’enrayer le déclin inéluctable d’activités
archaiques ?

7 - Rappelons que le rendement du capital n’est pas inutile a la protection
sociale. Les fonds de pension, encore bien modestes en France, sont appelés a
se développer, et les pouvoirs publics ont pris toutes sortes de dispositions en leur
faveur. Exonérer et subventionner d’'un co6té I'épargne ainsi placée, et de l'autre
augmenter la taxation des revenus qui profitent aux fonds, serait ponctionner
d’une main pour donner de I'autre ; I'intérét économique et social de la manceuvre
n'est pas évident.

8 - Larticle 33 de la directive européenne 77/388, dite 6° directive TVA, interdit
aux Etats-membres d’introduire des imp6ts qui, sans étre la TVA, en présentent
les caractéristiques essentielles. La Cour de justice des communautés euro-
péennes, dans un arrét du 31 mars 1992, a ainsi jugé une « contribution »
danoise assise sur la valeur ajoutée non compatible avec le Systéme commun de
taxe sur la valeur ajoutée. Il faudrait pour le moins commencer par s’assurer que
le projet de CVA, s'il était mis en ceuvre, ne subirait pas le méme sort.
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Au total, nous donnons raison a Edmond Malinvaud (1998)' et a Jean-Baptiste
de Foucauld (1995)* contre Jean-Francois Chadelat (1997)® : asseoir une
partie du financement de la protection sociale sur la VA des entreprises, méme
s'il s’agissait 1a uniquement de ressources pour les prestations non contribu-
tives relevant de I'assistance ou du service universel, ne présenterait aucun
intérét pour la croissance et I’emploi. Cela constituerait au mieux une réforme
pour rien. Les capacités de réforme n’étant pas illimitées, mieux vaut les réser-
ver pour des changements apportant... plus de valeur ajoutée.

® | es cotisations sociales a la charge des employeurs : analyse économique, Rapport du Conseil d’analyse écono-
mique, la Documentation francaise, 1998.

1* Jean-Baptiste de Foucauld, /e financement de la protection sociale, Rapport du Commissariat général du Plan, La
Documentation francaise, 1995. Le diagnostic est dépourvu d’ambiguité : « Au total, dans tous les cas, les effets de
court-moyen terme de l'introduction de la taxation de la valeur ajoutée seraient négatifs pour I'emploi. Du fait des
répercussions sur l'investissement, sans effet notable a court terme sur la substitution des facteurs, ils dépasseraient
les effets négatifs sur I'emploi d’une simple hausse des cotisations sociales des employeurs. » Pour les effets structu-
rels, ce rapport est moins péremptoire, mais nullement positif : « On ne peut exclure que I'effet négatif obtenu a court
terme subsiste a long terme et soit du méme ordre de grandeur que celui résultant d’une augmentation de cotisa-
tions sociales employeurs. »

2 J.-F. Chadelat, opus cité note 6. Il propose pour faciliter la transition de commencer par moduler les cotisations
patronales en fonction de la composition de la valeur ajoutée. Sa position en faveur d'une telle réforme a « petits pas »
a été critiquée par E. Malinvaud : « Pourquoi de telles circonspections ? Ou bien on est convaincu des vertus de
'assiette valeur ajoutée, et il convient alors de I'introduire le plus tot possible, de la facon la plus déterminée pos-
sible et la plus simple possible. (...) Ou bien on n’en est pas convaincu, et mieux vaut alors ne pas s'engager dans
un processus incertain dont I'aboutissement sera soit un retour en arriére, soit des cotisations patronales de sécu-
rité sociale régies par des régles compliquées. »
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CHAPITRE VI

POUR OU CONTRE
UN RELEVEMENT DE LA TVA ?

La TVA est une invention francgaise adoptée par de trés nombreux Etats, & commen-
cer par ceux de I'Union européenne (UE). Elle pose des problemes dans le cadre
européen car elle est assez facile a frauder en I'absence de controle aux frontieres,
mais il s'agit d’'une valeur sire. Le taux le plus élevé pratiqué dans I'UE est 25 %, ce
qui laisse une marge de manceuvre pour la France?! (taux normal : 19,6 %). Un point
de TVA rapporte environ 8,4 Md€ au Trésor public. Le passage a 25 % procurerait
donc 45 Md€ (base 2005).

Taux de TVA élevé : léger avantage commercial

Un pays ou le taux de TVA est élevé par rapport a ses partenaires commerciaux béné-
ficie a premiére vue d'un avantage commercial : ses exportations sont taxées (par ses
partenaires) moins que ses importations (par lui-méme). Remplacer des cotisations
patronales par de la TVA peut donc apparaitre comme une bonne opération pour
un pays dont la balance des paiements courants est déficitaire ; or tel est depuis
peu le cas de la France. Leffet ressemble a celui d’'une petite dévaluation, opération
exclue depuis I'adoption de I'euro.

La baisse des cotisations employeurs compensée par la hausse de la TVA diminue le co(t
du travail ; les producteurs nationaux baissent leurs prix de vente HT ou accroissent leur
marge. Dans le premier cas, leurs produits deviennent plus compétitifs ; dans le second, les
efforts supplémentaires de vente, a I'étranger et sur le marché national, sont rentabilisés.
Calculons « a la louche » ce qui pourrait advenir si le taux « normal » était porté a 25 %.
e Chaque point de cotisations patronales déplafonnées a rapporté 6,16 Md€ a la
sécurité sociale en 2005.
e La hausse de la TVA rapportant 45 Md€ permettrait de diminuer de 7,4 points le
taux des cotisations pa