ANNEXE 1 -51-
PRINCIPALES DEFINITIONS

® ®

®

ANNEXE 1
Principales définitions

La notion d’« administrations publiques » (APU) est celle définie a Darticle 2 du
protocole n° 12 sur la procédure concernant les déficits excessifs, annexé aux traités
européens, ¢’est-a-dire « les administrations centrales, les autorités régionales ou locales
et les fonds de sécurité sociale, a I’exclusion des opérations commerciales, telles que
définies dans le systéme européen de comptes économiques intégrés s,

La notion de prélévements obligatoires (PO) a été initialement proposée par
I’Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE) et repose sur
trois critéres : les flux doivent correspondre a des versements effectifs, les destinataires
de ces flux doivent étre les APU et, enfin, ces versements doivent avoir un caractére
«non volontaire » (absence de choix du montant et des conditions de versement,
inexistence de contreparties immédiates). Au sein de I’'Union européenne, les notions
d’impdts et de cotisations sociales sont définies selon des critéres précis et contraignants
pour les Etats membres. En France, ¢’est 1’Institut national de la statistique et des études
économiques (INSEE) qui est en charge du classement d’un prélévement dans la
catégorie des PO. La notion de mesures nouvelles en prélévements obligatoires, qui
correspond & D’effort en recettes, s’entend comme les mesures sociales et fiscales
nouvelles décidées ou mises en ceuvre par les APU, votées par le Parlement ou prises
par voie réglementaire, qui font évoluer les prélevements obligatoires (y compris impact
des crédits d’impot).

Afin de se prémunir des effets du cycle économique, et d’éviter les effets pro-cycliques
d’un pilotage par le solde public nominal (¢’est-a-dire éviter une politique budgétaire
expansionniste lorsque la conjoncture est favorable et que les recettes fiscales sont
dynamiques, et inversement une politique restrictive en bas de cycle), les Etats de
1’Union signataires du traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de
’Union économique et monétaire (TSCG) ont mis en place des régles ancrées sur le
solde structurel par sous-secteurs (c’est-a-dire le solde public corrigé des variations
conjoncturelles et net des mesures ponctuelles et temporaires — cf. infra).

La régle d’équilibre est considérée comme respectée si le solde structurel annuel
correspond a I’objectif a moyen terme (OMT). Chaque Etat membre fixe dans son
programme de stabilit¢ cet OMT, qui doit respecter une limite supérieure de déficit
structurel de 0,5%, ou de 1% pour les Etats dont le ratio d’endettement est
sensiblement inférieur a la valeur de référence de 60 % du produit intérieur brut (PIB) et
dont les risques sur la soutenabilité des finances publiques sont faibles. En droit interne
francais, I’'OMT est fixé par la loi de programmation des finances publiques (LPFP). Le
Conseil examine ’OMT dans le cadre de ’examen du programme de stabilité ainsi que
la trajectoire d’ajustement vers cet objectif. Par ailleurs, conformément a I’article 2 bis
du réglement (CE) n° 1466/1997 du Conseil, du 7 juillet 1997, relatif au renforcement

®Les quatre départements et régions d’outre-mer (Guadeloupe, Martinique,
Guyane, La Réunion et Mayotte) font partie des collectivités territoriales résidant sur le
territoire économique, et donc du sous-secteur APUL. Les collectivités d’outre-mer
(Wallis et Futuna, Saint-Pierre-et-Miquelon) et les pays d’outre-mer (Polynésie et
Nouvelle-Calédonie) sont en revanche classés dans le « Reste du Monde », en dehors
des administrations publiques francaises.
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de la surveillance des positions budgétaires ainsi que de la surveillance et de la
coordination des politiques économiques, I’'OMT est fixé a un niveau de solde structurel
qui garantit « la soutenabilité des finances publiques ou une progression rapide vers leur
soutenabilité, tout en autorisant une marge de manceuvre budgétaire, en tenant compte
notamment des besoins en investissements publics ». Le code de conduite pour
’application du pacte de stabilité et de croissance précise que 1’objectif de moyen terme
est différencié selon les Etats membres pour prendre en compte la diversité des
situations économiques (notamment la volatilité de 1’écart de production) et de finances
publiques et les risques liés a la soutenabilité (en particulier le niveau de la dette et
’évolution des dépenses futures liées au vieillissement). L’OMT fixé par la France est
défini a I’article 2 de la présente loi de programmation.

Le solde structurel vise a séparer la partie du solde public qui dépend directement de la
conjoncture de celle qui en est indépendante. Ainsi, le calcul du solde structurel repose
sur la définition du cycle économique, et donc de I’écart du PIB effectif au PIB
potentiel, appelé écart de production. Chaque année, le solde public peut se décomposer
en : (1) une composante conjoncturelle qui refléte donc I’impact de la position dans le
cycle sur les postes de recettes et de dépenses qui en sont affectés ; (2) des mesures
ponctuelles et temporaires (« one-offs »), qui, parce qu’elles n’affectent pas le déficit
durablement, sont exclues de 1’évaluation du solde structurel (cf. annexe 5) ; et (3) de la
composante structurelle (cf. encadré infra).

Les évaluations du solde structurel et des efforts structurels nécessitent I’estimation de
I’« activité potentielle » (ou PIB potentiel) de 1’économie frangaise : il s’agit du niveau
d’activité qui serait observée en 1’absence de tensions sur I'utilisation des capacités de
production, et qui correspond par conséquent & une croissance tendancielle qui n’est pas
sujette aux fluctuations du cycle économique. Elle est estimée a partir d’une projection
des gains tendanciels de productivité et de 1’offre potentielle de travail, cette derniére
dépendant de la démographie, des taux d’activité et du chomage structurel. Le terme
« croissance potentielle » désigne 1’évolution de I’activité potentielle.

L’ajustement structurel (défini comme la variation du solde structurel) n’est cependant
pas entiérement de nature discrétionnaire. Certains éléments échappent en effet au
contrdle direct du Gouvernement et du Parlement comme les sur-réactions des recettes a
’évolution du PIB ainsi que I’évolution des recettes non fiscales (comme les
dividendes). Dans le détail, 1’ajustement structurel se décompose en un effort en
recettes, un effort en dépense, une composante non discrétionnaire et la contribution de
la clé en crédits d’impot.

L’effort en recettes est défini comme le montant des mesures nouvelles en prélévements
obligatoires (hors one-offs). La définition de I’effort en recettes est inchangée par
rapport a la précédente loi de programmation. L’effort en dépense est défini comme la
contribution de 1’écart entre la croissance de la dépense publique réelle (hors crédits
d’imp6t, hors one-offs, hors effet de la conjoncture sur les dépenses chomage) et la
croissance potentielle de I’économie. La définition de 1’effort en dépense est inchangée
par rapport a la définition retenue dans la précédente loi de programmation. La
composante non discrétionnaire, hors de contréle du Gouvernement, est définie comme
’effet du décalage observé entre les élasticités spontanées des recettes et les €lasticités
usuelles auquel s’ajoute I’évolution des recettes hors prélévements obligatoires. La



ANNEXE 1 -53 -
PRINCIPALES DEFINITIONS

définition est inchangée par rapport a la précédente loi de programmation. Les nouvelles
conventions comptables du SEC 2010 (cf. annexe 3), conduisent a ajouter un terme
supplémentaire pour traiter les crédits d’impot. En effet, les crédits d’impdt, en
comptabilité nationale, réduisent les prélevements obligatoires du montant de leur
impact sur les recettes fiscales (« budgétaire »), mais contribuent au solde public au
niveau de leur créance (« droits constatés »). Dés lors, afin de maintenir inchangé
’effort en recettes et sa cohérence avec le concept de taux de prélévements obligatoires
et de mesures nouvelles, ainsi que les autres composantes de 1’ajustement structurel
précitées, un terme supplémentaire apparait dans cette décomposition : ¢’est le terme de
variation de I’écart entre le colt budgétaire et le colit en comptabilité nationale des
crédits d’impdt restituables et reportables.

@7) Outre cette nouvelle décomposition liée au passage au SEC 2010, D’actuelle
méthodologie de calcul du solde structurel ne différe de celle utilisée pour la précédente
LPFP que sur deux aspects développés ci-dessous. Pour le calcul du solde structurel et
par suite du solde conjoncturel, une approche impdt par impdt est retenue, dans la
mesure ou la réaction des bases taxables a la conjoncture peut étre tres différente en
fonction des impdts considérés : des élasticités estimées a I’écart de production
spécifiques pour I'IS, I'IR et la CSG, les cotisations sociales et les autres prélevements
obligatoires sont donc utilisées. L’encadré infra précise le calcul dans le détail.
L’OCDE a actualisé a I’été 2014 les élasticités des prélévements obligatoires® et la
Commission européenne a annoncé qu’elle utiliserait ces nouvelles estimations des cet
automne. Les élasticités utilisées ont été révisées en conséquence pour reprendre celles
de ’OCDE et sont présentées dans le tableau suivant :

Elasticités a ’écart de production

Anciennes (2005) Nouvelles (2014)

Impo6t sur le revenu ... 118 . 156
CSG , 0,825 1,86
Impot sur les sociétés . .. 15
Cotisations sociales ) 0,825 0,63
Autres prélévements obligatoires (dont TVA) 1,00 1,00
Dépenses chomage -3,30 -3,23

@7) Enfin, dans la précédente loi de programmation, il était tenu compte du retard d’un an
des recettes d’IR et d’IS par rapport a leur fait générateur. Ce retard visait a capter la
spécificité de perception de ces deux impdts. Trois raisons conduisent a ne plus tenir
compte de ces retards dans I’évolution du solde. D’une part, il apparait que ces retards
sont en pratique d’un impact limité. D’autre part, cela permet de simplifier I’analyse du

2 Plus précisément, la semi-¢lasticité a I’écart de production.



-54 - PROGRAMMATION DES FINANCES PUBLIQUES POUR LES ANNEES 2014 A 2019

S

solde structurel et de I’ajustement structurel’’. Enfin, cette approche s’apparente a la
méthodologie suivie par la Commission européenne.

Encadré : Mode de calcul du solde structurel”

Le solde structurel est le solde qui serait observé si le PIB était égal a son potentiel. Il
correspond au solde public corrigé des effets du cycle économique et son calcul repose
donc sur I’écart entre le PIB effectif noté Y et le PIB potentiel noté Y*.

Coté dépense, seules les dépenses de chomage sont supposées cycliques. Le reste des
dépenses sont supposées étre structurelles, soit parce qu’elles sont de nature
discrétionnaire, soit parce que leur lien avec la conjoncture est difficile 2 mesurer. Coté
recettes, on suppose que tous les prélévements obligatoires (IR CSG, IS, cotisations
sociales et les autres prélévements obligatoires) dépendent de la conjoncture tandis que
le reste des recettes (comme les dividendes versés a I’Etat) est supposé étre indépendant
a la position de I’économie dans le cycle.

Pour chaque catégorie de prélévements obligatoires R, la composante structurelle Ry
peut s’écrire en fonction de I’élasticité conventionnelle q a I’écart de production :

e 4 g
RS=R(?}'

Le total des recettes structurelles est donc obtenu comme la somme des recettes
structurelles, calculées Ry (pour les quatre catégories de prélévements obligatoires
cycliques : IR et CSG, IS, cotisations sociales et autres prélévements obligatoires),
additionnée au reste des recettes.

Les dépenses structurelles s’obtiennent comme la différence entre les dépenses
effectives et les dépenses structurelles lides au chomage, D™, Celles-ci sont
déterminées de la méme manicre que pour les recettes structurelles, en fonction de
I’élasticité conventionnelle e des dépenses de chomage & 1’écart de production.

D ;ha — Dc*?w (1;;)5

La différence entre les dépenses structurelles et les recettes structurelles constitue le
solde structurel S. Enfin, le ratio du solde structurel au PIB potentiel en valeur retient le

déflateur du PIB.

2 Ainsi, le solde conjoncturel était auparavant affecté¢ non seulement par I’écart de
production contemporain mais également par les effets retards de la conjoncture (cart
de production pass€).

2 Voir le document de travail de la DG Trésor (décembre 2009) intitulé « Solde
structurel et effort structurel : vers une décomposition par sous-secteur des
administrations publiques » par T. GUYON et S. SORBE.

Source : Rapport AN-  annexé au projet de loi de programmation des finances publiques pour les années 2014 a 2019.




