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Les outils analytiques de la politique économique de I’Etat

Jacques Fontanel
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Evaluation des politiques publiques,
Université Pierre Mendes France Grenoble
Grenoble, 2004

Résumé: Les outils analytiques de la politique économique de I'Etat
s’expriment d’abord par I'application de modeles de décision fondés sur des
objectifs économiques, avec l'application d’outils économétriques ou de
simulation). Elle propose ensuite une volonté de rationalisation des choix
budgétaires, avec le PPBS (Planning, Programming, Budgeting System), le
MBO (Management by Objectives) et le ZBBS (Zéro-Base Budgeting
System). Enfin, il s’agit de mettre en place une planification souple a plus ou
moins long terme pour tenir compte des contraintes du développement
durable et soutenable ainsi que des impératifs de solidarité avec les
générations a venir.

The analytical tools of the State's economic policy are first expressed
through the application of decision models based on economic objectives,
with the application of econometric or simulation tools). It then proposes a
desire to rationalise budgetary choices, with the PPBS (Planning,
Programming, Budgeting System), the MBO (Management by Objectives)
and the ZBBS (Zero-Base Budgeting System). Finally, it is a question of
setting up flexible planning in the more or less long term to take into
account the constraints of sustainable and durable development as well as
the imperatives of solidarity with future generations.

Mots clés : Modeles économiques, Politique publique, Rationalisation des
choix publics, PPBS, MBO, ZBBS, planification.
Economic model, Public Policy, Public Choice rationalisation, planning



La préparation a la décision s’exprime notamment par l'utilisation de
modeles de décision, par Papplication de principes de rationalisation des
choix budgétaires et par la mise en place d’une planiﬂcation].

Les objectifs économiques

Les objectifs des Etats sont les fondements sur lesquels se décident les
politiques économiques. Les théories économiques s’opposent sur la
question de Popportunité de Paction des pouvoirs publics dans la vie éco-
nomique. En fait, quatre objectifs fondamentaux sont retenus dans la
détermination de P'action de I’Etat : la maximisation de la croissance, la
recherche du plein-emploi, la suppression des déséquilibres des comptes
extérieurs et budgétaires et le controle des tensions inflationnistes.

— La politique de croissance a fait 'objet de nombreux débats concernant
le type, les déterminants et la régularité de la croissance. Dr’abord, une
longue réflexion a suivi les crises pétroliéres des années 1970 sur les cotits
de la croissance économique contemporaine (pollution et dégradation de
Penvironnement, explosion démographique, technologies lourdes et
centralisées, aggravation des inégalités notamment dans la relation entre
le Nord et le Sud, épuisement des ressources naturelles). Les partisans de
la « Croissance Zero » revendiquaient un autre type de développement,
moins inégalitaire, moins gaspilleur, moins tourné vers les considérations
matétielles. Le Rapport Brandt a défini un programme d’urgence autour
du transfert de ressources en faveur des pays pauvres, d’un programme
alimentaire mondial, d’une nouvelle stratégie énergétique internationale et
d’une réforme de l'ordre économique international. Ces débats ne sont
pas clos. Lorsque le type de croissance est déterminé, A court terme se
pose la question des cycles économiques. Les fluctuations de la crois-
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sance ont fait 'objet de nombreuses théories dont les plus récentes met-
tent en avant la politique monétaire (Friedman), les anticipations
rationnelles (Lucas, Sargent, Wallace) ou les décisions politiques influen-
cées par des considérations électorales (Norhaus). Pour permettre un
lissage a court terme de la croissance, lintervention de PEtat n’est pas
revendiquée de la méme maniére, puisque certains théoriciens consideé-
rent que c’est I'action méme des pouvoirs publics qui est 2 lorigine des
principales fluctuations. Enfin, il est fondamental de connaitre les détet-
minants macroéconomiques de la croissance. De maniére traditionnelle,
les facteurs de production (travail, capital et progres technique) sont les
variables explicatives de la fonction de production de la pensée néo-
classique. Actuellement, les économistes insistent sur le role de
Pinvestissement, mais ils considérent que tout investissement n’est pas
bon pour la croissance économique. Plusieurs théories du développement
ont servi de base aux politiques économiques contemporaines :

— L’import-substitution (Prebisch, 1950) qui consiste 2 remplacer
les importations par des productions locales. Le danger de cette procé-
dure réside dans la non-prise en compte des avantages comparatifs, de
Pabsence d’économies d’échelle suffisantes pour une production locale
qui implique souvent de nouvelles importations de consommations inter-
médiaires ou de brevets et 'absence d’effets d’entrainement ou d’effets
de synergie.

— La croissance par les exportations suggére quil faut utliser les
avantages comparatifs et fabriquer pour Pexportation. Les exportations
entrainent la croissance en augmentant le revenu en situation de plein
emploi, en influencant positivement 'emploi en situation de chémage et
en faisant bénéficier des économies d’échelle. 1idée d’un cercle vertueux
des exportations a été contestée, notamment 'accumuladon du surplus
est dangereuse pour Iéquilibre interne et les importations notamment
stratégiques peuvent se développer, créant alors une zone de dépendance
excessive.

— Le développement doit étre fondé sur industrie qui développe
les rendements d’échelle croissants et favorise les effets cumulatifs. Il faut
donc favoriser les interrelations entre productivité, économie d’échelle et
progres technique.

— Les theses dualistes selon lesquelles économie comprend un
secteur arri€ré et un secteur moderne sans liens entre eux proposent un
déplacement progressif de la limite entre les deux secteurs et la mise en
place d’actions permettant une osmose. Dans ce dessein, il faut dévelop-
per la mobilité des travailleurs, normaliser les salaires quels que soient les
secteurs et favoriser les industries les plus compétitives.



— La these de limproductivité des services publics conduit ses
partisans a revendiquer une action minimale de Etat, incapable de gérer
la vie économique (Baumol, Bacon et Eltis, Laffer).

— Les autres objectifs sont aussi conditionnés par la croissance. Le
chémage est susceptible de remettre en cause les acquis de la croissance
(extension du chémage de longue durée, accroissement des inégalités,
régions sinistrées). Or, il existe actuellement une remise en cause de
Pobjectif de plein emploi, avec Pantagonisme persistant entre inflation
(frein a la compétitivité) et chomage, Paffaiblissement du lien entre la
croissance et 'emploi (caractérisé par les cotts fixes que représentent cet-
tains emplois peu productifs), la transformation de la relation investis-
sement/production/emploi (avec de plus en plus d’effets de substitution
entre investissement et emploi, notamment dans les services), et 'appari-
ton d’une économie souterraine (sur laquelle I'Etat n’a pas toujours des
moyens d’action efficaces, si ce n’est des moyens indirects). Dans le cas
ou une politique économique serait revendiquée, il s'agit maintenant
d’améliorer la formation, la flexibilité¢ du travail, les bases locales de
Pemploi.

— Enfin, la politique anti-inflationniste (et ses corollaires) et la lutte
contre les déséquilibres externes et budgétaires sont actuellement domi-
nantes dans les objectifs et actions économiques des Etats. L’inflation
détruit insidieusement la compétitivité de I’économie, elle dérégle la qua-
lit¢ du systéme d’information des économies décentralisées et ce faisant
elle modifie les comportements des agents économiques et elle favorise
Pémergence des luttes sociales. I’inflation structurelle nait de la recherche
de parité des revenus a qualifications ou conditions de travail égales, de la
non reconnaissance des écarts de productivité entre les activités produc-
tives et des degrés d’exposition différentes des secteurs. La stagflation
(impliquant a la fois inflation et stagnation) nait des déséconomies
d’échelle liées 2 une récession, de Iinflation par la demande ou dune
évolution inattendue des cotts de production sans évolution comparable
de la demande, comme Pinflation pétroliére. Les politiques de lutte contre
Pinflation impliquent généralement les contréles de la masse monétaire et
des revenus. '

Les modéles de décision

Le recours a des modéles permet d’exprimer la politique €conomique
comme un systéme de décision. Jan Tinbergen (1961) propose de distin-



guer quatre types de variables, dans une classification qui dépend 4 priori
des choix de politique économique :
- Les instruments de politique économique,
- Les informations de base ou données qui ne sont pas ou seule-
ment partiellement contrélées par les autorités publiques,
- Les objectifs de politique économique,
- Les variables jugées non pertinentes, c’est-a-dire dont la valeur
laisse indifférent le gouvernement.

Lorsque les variables économiques « stratégiques » sont choisies, la cons-
truction du modele peut étre envisagée grice a laide conjuguée de
Péconomiste et de I’économeétre. Dans ces conditions, le modéle écono-
mique sera la « boite noire » exptimant les liaisons entre les variables,
liaisons dont les causes et les effets sont résumés par les résultats finals.
Le modéle teste théoriquement les politiques €conomiques alternatives.
Enfin, le choix des finalités de politique économique dépend d’une
fonction de préférence explicite ou implicite. Le responsable politique va
choisir sa politique en fonction de criteres qui lui sont propres et qui,
normalement, échappent au moins partiellement, au responsable écono-
mique. On peut, bien entendu, modifier cette démarche, en fixant les
objectifs comme variables endogénes et les politiques économiques
comme variables exogénes. D’un point de vue macroéconomique, les
préférences peuvent étre exprimées de maniére absolue ou relative. Ceci
se traduit, dans le premier cas, par un obijectif de production (il est
préférable, pour la France, de produire du blé plutét que du mais compte
tenu des regles de I’Europe agricole ou du marché mondial) et dans le
second cas par une comparaison régionale @l faut obtenir un taux
d’inflation inférieur a celui de I’Allemagne).

Il existe plusieurs types de modeles, mais la principale distinction réside
entre les modéles d’optimation et les modéles de simulation. Avec les
modeles d’optimation, le décideur politique étant rationnel, il est supposé
qu’il cherche 4 maximiser une fonction de préférence ou de satisfaction.
L'utilisation des instruments de politique €conomique constitue un
indicateur précieux des choix théoriques du gouvernement. Ainsi, les
gouvernements keynésiens privilégieront toujours laccroissement des
dépenses publiques en cas de sous-emploi, alors que les monétaristes
préféreront l'utilisation des allégements fiscaux ou des instruments
monétaires. Plusieurs considérations générales peuvent étre faites :



- Le choix de la nature des relations est important. On commence seu-
lement a étre capable de réduire Iimportance des mathématiques liné-
aires.

- Les instruments et les objectifs de politique économique doivent varier
a 'intérieur de certaines limites. Dans ces conditions, il est inutile de fixer
des objectifs ou d’indiquer des politiques économiques impossibles a réa-
liser 2 court terme. Il est tout aussi inconcevable de se donner pour
objectif une croissance économique de 20% par an que de considérer que
les variables fiscales peuvent étre malléables 2 souhait, sans risques de
conflits sociaux importants. Cest ce que Tinbergen (1971) appelle les
« conditions aux limites ». Il faut donc tenir compte des seuils, qui ne
peuvent que difficilement étre pris en compte par les mathématiques
linéaires.

- Le décideur public détermine sa propre échelle des préférences
dans le temps, avec les effets cumulatifs a supposer. Une optimisation 2
court terme qui ne tient pas compte d’un horizon-temps plus long peut
s’avérer une grave erreur.

- Il est intéressant de distinguer les contraintes acceptées (les con-
traintes de préférence) des contraintes supportées par les pouvoirs
publics (environnement international notamment).

- En outre, le modele doit respecter le théoréme de Tinbergen (ou
principe de cohérence) selon lequel « une politique économique fondée
sur la fixation d’objectifs quantitatifs doit avoir au moins autant d’ins-
truments que d’objectifs ». En effet, il faut que le systéme de contraintes
soit « sous-déterminé », c’est-a-dire quil ne suffise pas a fournir seul la
solution du modele. Dans le cas contraire, le systéme est parfaitement
déterminé.

- Enfin, il doit tenir compte de la régle de Mundell (1963) ou prin-
cipe d’efficience selon laquelle les pouvoirs publics doivent utiliser les
instruments de politique économique pour réaliser les objectifs pour
lesquels leur utilisation présente, par rapport aux autres instruments, un
avantage comparatif certain. Ainsi, une politique monétaire est plus effi-
cace en économie ouverte pour les objectifs internationaux du gouverne-
ment qu’une politique budgétaire.

Les modeles de simulation prévisionnels élaborent des hypothéses sur
Pévolution probable des instruments de politique économique. Les
modeles de simulation décisionnels impliquent Putilisation de la regle de
la cohérence de Tinbergen. Dans la pratique, la politique économique est
un ensemble d’objectifs flexibles (équité sociale, le développement de
innovation, etc.) et d’objectifs chiffrés (taux de croissance ou taux



d’inflation). Les objectifs flexibles peuvent étre partiellement fonction des
objectifs chiffrés, étant entendu que I'amélioration de la croissance
économique est susceptible, selon des liaisons 2 définir, d’avoir une
influence importante sur la prise en compte finale, par le gouvernement,
du principe d’équité sociale. La régle de Tinbergen est importante car elle
a incité les responsables économiques a dégager de véritables objectifs
dans le cadre de raisonnements cohérents. Cependant, on peut lui
reprocher d’encourager une multiplication d’objectifs qui rend la
politique économique confuse et pas assez centrée sur les objectifs
fondamentaux. D’autre part, elle ne met pas en évidence la nature de la
politique économique qui s’appuie sur les arbitrages et des solutions de
second rang. Enfin, elle rigidifie la distinction entre instruments et
objectifs. Cependant, il n’existe plus de décision macroéconomique de
PEtat qui ne soit pas préalablement testée sur un modeéle de décision.

La rationalisation des choix publics

La recherche de lefficacité impose le recours systématique a /évaluation
des actions de ['Etat, en particulier de celles qui s’expriment par des
objectifs et des instruments : les politiques publiques. Dans le cas
francais, il s’agit d'un changement total des pratiques, qui n’est pas sans
soulever de fortes réticences, voire de vigoureuses oppositions au sein
des administrations concernées. La mise en place de critéres d’évaluation
et de procédures confiées a des organismes indépendants progresse tres
difficilement. On est encore loin d’accorder i I’évaluation Pimportance
qui lui est reconnue aux Etats-Unis par exemple. La discussion publique
sur le r6le de 'Etat doit pouvoir s’appuyer sur les expertises objectives
des conditions techniques et économiques de la mise en oeuvre de son
intervention.

I’Etat cherche a conserver une marge de manceuvre importante en
matiere de politique économique, d’autant qu’il est souvent considéré
comme le principal responsable de la bonne santé de Iéconomie
nationale. Pour agir dans une démocratie, il est nécessaire de convaincre
ses interlocuteurs du bien-fondé des décisions prises. Dans ces
conditions, il est essentiel de mettre en évidence les priorités nationales,
et donc, les priorités des dépenses engagées. La rationalisation des choix
budgétaires est un ensemble de procédures permettant de déterminer la
meilleure affectation possible des ressources publiques. Cet effort peut
prendre une direction spatiale lorsqu’il s’agit de relier entre elles les



décisions budgétaires concourant a la réalisation d’un méme objectif - le
regroupement fonctionnel des actions €tatiques permet ainsi d’évaluer le
cout des missions de I'Etat - et une perspective temporelle lorsqu’il
s’avere nécessaire de coordonner les décisions prises dans un processus
continu et cohérent d’élaboration de la politique économique et sociale.
Trois méthodes de choix sont traditionnellement utilisées : analyse cout-
efficacité, Panalyse cout-avantage et Panalyse multicritére.

— L’analyse cott-efficacité évite a priori les problémes d’agrégation et de
valorisation rencontrés par 'analyse cott-avantage, car elle conserve sous
leur forme physique les informations sur les effets, tout en visant a
maximiser un intrant pour un extrant connu ou i choisir le rapport
extrant/intrant le plus élevé.

— Au contraire, I'analyse cott-avantage consiste, a I'aide d’une approche
multidimensionnelle en termes monétaires, 4 évaluer les colts et
avantages associés a chaque programme potentiel ; le caractére artificiel
de Paffectation d’un prix aux avantages non marchands, la valorisation
systématique du comportement étatique qui en résulte, les difficultés
d’identification des effets potentiels de chaque décision, sont des limites
importantes a Putlisation de cette méthode, pourtant trés répandue et
souvent nécessaire. C’est 'autorité centrale qui, dans un cadre annuel ou
pluriannuel, s’efforce d’évaluer 'impact des choix retenus en demandant
a chaque échelon de la hiérarchie de lui indiquer les conséquences
prévisibles des programmes alternatifs proposés. C’est donc une
procédure descendante et globale de la prise de décision.

— L’analyse multicritére se veut un élargissement des deux premiéres ; elle
ne cherche pas systématiquement 2 obtenir un indicateur monétaire
synthétique, elle évite les problémes trop ardus d’agrégation, notamment
pour les services ne faisant pas lobjet d’un prix. Cependant, la
pondération des différents critéres ne répond pas a une analyse
scientifique sans faille et 'on reporte souvent le probléme de Pagrégation
a celui du poids reladif des critéres retenus.

Plusieurs méthodes de rationalisation des choix publics et budgétaires ont
€té testées, les plus connues étant d’origine américaine, notamment le

PPBS (Planning, Programming, Budgeting System), le MBO (Management by
Objectives) ou le ZBB (Zero-Base Budgeting System) -

— Le PPBS (en France, on patle de RCB ou Rationalisation des Choix
Budggétaires) est une méthode de préparation et de suivi du budget qui,
des effets attendus et recherchés a long terme des dépenses publiques,
déduit des programmes d’action cohérents 2 moyen terme exprimés, in



fine, en dépenses annuelles. La fonction « Planning » concerne la for-
mulation du probléme, la prospective ¢conomique et sociale, la recherche
des objectifs, I'analyse des moyens et la relation entre les moyens et les
objectifs. La fonction « Programming » s’interroge sur ’évaluation des
programmes alternatifs (analyse couts-avantages), le choix des program-
mes, I’élaboration d’une structure de programmes et la mise en place d’'un
plan pluriannuel. La fonction « Budgeting » cherche a traduire budgétai-
rement le plan pluriannuel. Ces trois fonctions ne suffisent pas d’ailleurs
a définir le PPBS. 1l convient aussi de controler Pexécution du budget, de
mesurer les effets des programmes (indicateurs de résultats et d’impacts),
d’interpréter les effets et d’étre en mesure de prendre des actions cor-
rectives. Ces différentes fonctions sont constamment reliées, au moins
dans les remises en cause des objectifs, études, analyses ou modalités
d’exécution. Normalement le systéme PPBS doit disposer d’un systéme
de contrdle suffisamment efficace pour procéder a tout moment aux
tévisions nécessaires. La mise en relation des fins et des moyens dispo-
nibles se réalise concrétement au niveau public comme au niveau privé
par l'utilisation d’un programme. En pratique le probléme des critéres de

choix se pose dés lors qu'une certaine substituabilité des fins et des
moyens existe.

— La méthode MBO s’est étendue progressivement dans administration
fédérale américaine au début des années 1970 ; elle avait pour objet de
permettre aux unités décisionnelles de proposer aux échelons supérieurs
de la hiérarchie des objectifs propres, repérables quantitativement et
s’inscrivant dans les finalités retenues au départ par Pautorité gouverne-
mentale. Elle proposait donc une méthode ascendante qui prévoyait de la
part des diverses unités décisionnelles un systéme de recommandations

susceptibles d’aider les autorités centrales dans le choix de programmes
alternatifs.

— La méthode ZBB (en francais le budget base-zéro) s’inscrit dans le
prolongement des procédures précédentes en visant 2 expliciter la liaison
entre des objectifs quantitatifs et des moyens alternatifs, 4 substituer un
budget d’objectifs au traditionnel budget de moyenstet a udliser le
systéme des recommandations ascendantes chéres au MBO. Cependant, a
la différence des méthodes antérieures, la méthode du ZBB souhaite
procéder a un réexamen systématique, a intervalles réguliers, de toutes les
autorisations de crédits budgétaires de facon a juger périodiquement de
Popportunité de maintenir ou d’abandonner un programme public.
Chaque unité décentralisée distingue et évalue les différents niveaux d’im-
plication budgétaire des programmes qu’il soumet a son autorité de tu-



telle. Ainsi, les autorités centrales peuvent effectuer un choix mieux
informé des contraintes du terrain. Lintroduction du ZBB a pour pers-
pectives de rompre avec le systéme du budget cumulatf et les effets
d’inertie ou de cliquet, de lutter contre le mythe de la croissance inéluc-
table des dépenses publiques et de faciliter les arbitrages en période de
faible croissance. La logique du ZBB est liée 2 la volonté de modifier les
priorités dans les objectifs étatiques sans avoir a augmenter, de maniére
substantielle, le volume global des dépenses de I'Etat. Cette méthode
s'inscrit dans une perspective libérale. Elle comprend deux phases
fondamentales : lidentification des unités décisionnelles et des modules
de décision et I’évaluation et le classement par ordre de priorité des
modules de décision. Le ZBB est aussi un instrument de justification des
crédits demandés ; tous les responsables des unités décisionnelles (dont
Iidentification n’est pas toujours évidente) sont amenés i définir et i
analyser leurs objectifs, a s’interroger sur leurs priorités et sur les moyens
alternatifs pour atteindre ces objectifs. La méthode implique une décon-
centration des processus décisionnels et une plus grande responsabilité
des fonctionnaires impliqués dans la préparation du budget. Elle cons-
titue une amélioration sensible de la gestion des activités administratives
et donc un moyen d’accroitre Pefficacité de la gestion des deniers publics.
Introduite en 1979 aux Etats-Unis, cette méthode a connu un échec
relatif, du fait de la complexité inhérente 4 son application et au faible
enthousiasme de 'administration Reagan a appliquer. Si l'identification
des unités décisionnelles n’a pas semblé poser de problémes insurmon-
tables, le classement par priorités des modules de décision s’est révélée

trés difficile.

Les méthodes de rationalisation de Paction de I'Etat impliquent une cer-
taine optimisation des choix des dépenses publiques et elles constituent
un instrument de liaison privilégié entre le budget et le Plan indicatif,

— Il existe trois niveaux d’optimisation des choix des dépenses publiques :
Poptimum généralisé (qui est obtenu en tracant une frontiére optimale
entre les activités publiques et les activités privées), I'optimum local (qui
consiste a répartir rationnellement les ressources publiques en fonction
des objectifs définis) et les optimums ponctuels (qui sont obtenus au sein
de chaque fonction par le choix des projets les plus avantageux pour la
collectivité). Les méthodes de rationalisation des choix budgétaires peu-
vent s’inscrire dans ces trois niveaux, mais leur action s’exprime plus
efficacement dans le cadre de la recherche des optimums ponctuels et
locaux.



— Le budget de programme est une version allégée du PPBS. C’est un ins-
trument utile pour la programmation budgétaire et sa liaison avec le Plan.
I permet aux Ministéres de dégager les priorités relatives et de proposer
les actons prioritaires, compte tenu de leur enveloppe budgétaire.
Drautre part, il permet d’imputer les cotts et de les mettre en rapport
avec les résultats. Cependant, ces budgets ne permettent pas de couvrir
toutes les actions administratives, notamment celles qui ne font pas
Pobjet d’un financement budgétaire.

— Dans le cadre d’une planification indicative, lutilisation de Ia
radonalisation des choix budgétaires est un instrument d’harmonisation
des décisions publiques a court terme avec les grandes options du Plan.
C’est un instrument d’exécution du Plan, notamment en faisant coincider
le délai de remise en question de Pensemble des choix budgéraires avec
Phorizon temporel de la planification, en adaptant les décisions
budgétaires aux objectifs d’un plan glissant ou en participant activement 2
la réalisation des programmes d’actions prioritaires (PAP). Le cadre d’une
programmation pluriannuelle glissante est un cadre utile pour étudier la
cohérence économique des décisions budgétaires, notamment dans le
cadre d’une projection de trois 2 cinq ans. Il n’empéche qu’une planifi-
cation glissante risque d’étre interprétée comme un carcan supplémen-
taire de Paction publique et les débats sur les priorités peuvent alors
prendre une tournure politique et susciter des effets d’annonce domma-
geables pour la collectivité.

Ces méthodes n’ont pas eu les résultats escomptés. D’abord, les Minis-
téres ont une administration dont la structure traditionnelle n’est pas
toujours adaptée a celles des programmes. Lintroduction de ces métho.
des n’a pas toujours été précédée d’une analyse approfondie des adminis-
trations et il y a eu souvent un rejet de ces méthodes, a la fois pour des
raisons d’inertie, de refus de contréle des actions individuelles et de la
méconnaissance de I’analyse couts-avantages ou de la compatibilité des
programmes. En outre, la mise en place d’une structure de programmes
est trés complexe et les objectifs ne sont pas aisément identifiables. Il y a
rupture entre la théorie et la pratique car les analyses réalisées n’ont pas
toujours pu étre concrétisées sous forme de programmes. Enfin, Pendet-
tement public a réduit considérablement les degrés de liberté de I’action
budgétaire. C’est ainsi que le gouvernement américain considérait que le
déficit budgétaire devrait atteindre 180 milliards de dollars la fin de
Pannée 1988 (contre plus de 210 milliards de dollars en 1986) avant de
revenir 2 150 milliards de dollars en 1992, Les charges financiéres de
PEtat fédéral sont devenues la principale cause du déficit, puisque les



intéréts nets payés par I'Etat dépassent 3 % du Produit National Brut.
Paul Samuelson est favorable a4 une dette publique perpétuelle qui
€leverait le bien-étre national dans la mesure ou le taux d’intérét réel est
nettement inférieur au taux de croissance de économie. Au fond, si
Pintérét général de Tutilisation de ces méthodes ne fait pas Pobjet de
critiques acerbes, il n’en reste pas moins que les résultats obtenus restent
assez médiocres eu égard aux espoirs qu'elles avaient fait naitre.

La planification souple

La planification dans les économies de marché implique une intervention
économique d’un niveau supérieur, passant de Dlorientaton 2 Ia
tégulation. En fait, la planification cherche 2 mettre en évidence la
politique a long terme de I'Etat. En 1946, sous linfluence déterminante
de Jean Monnet, afin de faciliter la reconstruction de Iéconomie ex-
sangue de la France, un Plan de Modernisation et d’Equipement fut insti-
tué en France, qui refusait toute conception de planification autoritaire. Il
s’agissait de mettre en place une planification souple et concertée ayant
pour objectifs, dans sa premiére phase, de remettre en marche Pappareil
productif, de combler les retards techniques et d’arracher Péconomie
francaise a I'esprit malthusien qui avait été trop souvent le sien depuis le
début du siécle.

Le Plan, tel qu’il a été ainsi concu en France, était un pari : il pro-
posait un jeu collectif auquel étaient conviés tous les agents économiques,
dans le but de réaliser la conciliation de Pintérét individuel et de lintérét
collectif. I’autonomie du chef d’entreprise, la liberté d’entreprendre, les
droits inhérents a la propriété capitaliste rendaient malaisé le fonction-
nement d’'un plan qui ne comprenait aucune sanction en cas de défail-
lance. Le Plan offre un cadre d’acton, mais cest Pentrepreneur et les
autres agents économiques qui décident de jouer a Pintérieur ou a Pexté-
rieur de ce cadre. La condition premiére et indispensable 2 la réussite de
la planification indicative ou incitative, c’est la confiance inspirée par
celle-ci aux milieux d’affaires. Avec le Plan, on passe de la décision
« automatique » a la décision « consciente ».

Il existe deux fondements théoriques a la planification indicative. Pour
Meade (1970), le marché a quelques difficultés 2 assurer Péquilibre géné-
ral, surtout si on tient compte des incertitudes exogenes (état du monde,
nouvelles technologies, nouvelles sources d’énergie, conflits internatio-
naux, etc.). Dans ces conditions, il serait possible de mettre en place un



systtme de marchés conditionnels 2 terme assorti d’un marché d’assu-
rance, mais les risques encourus ne sont pas banalisés et donc
Iélaboration de ce marché ne pourrait étre réalisé de maniére optimale.
Plusieurs critiques peuvent étre faites a cette présentation, notamment sur
son colt et sa supériorité supposée sur le systtme de marchés
conditionnels 2 terme. L’avantage de la planification indicative, c’est de
fournir I'information disponible 2 tous les agents €économiques et non
seulement 4 ceux qui le désirent et qui ont les moyens de la payer. En
outre, elle permet d’élever la capacité d’analyse de chaque agent (effet de
formation et d’é¢ducation). Cette théorie est proche de la rationalité
limitée des agents économiques développée par Herbert Simon et elle
s’éloigne de la théorie des anticipations rationnelles. Pour Harrod (1975,
s/l y a un écart entre la croissance maximale de économie et le taux de
croissance effectif, il en résulte une instabilité due au sous-emploi des
ressources. Il faut donc que les entrepreneurs soient alimentés d’informa-
tions sur les possibilités réelles de Iéconomie, de facon a favoriser la
qualité de leurs anticipations. Les anticipations de I'Etat et des entrepre-
neurs tendraient alors a étre comparables et le systéme €économique y
gagnerait en performance et en stabilité.

Le Plan est d’abord un instrument d’information. Il fournit une gigan-
tesque €tude de marché et des informations sur Iévolution probable des
conditions de la production, sur Penvironnement régional, sur les
difficultés prévisibles des approvisionnements, sur les augmentations des
couts. Le Plan est un « indicateur de I’avenir ».Mais ce potentiel n’a pas
toujours ét€ utilisé et lorsqu’il Ia été, il ne 'a pas été a bon escient.
Dr’abotd, information macroéconomique n’est pas immédiatement adap-
table, interprétable et exploitable par les entreprises et les entrepreneurs
se laissent guider par des données plus immédiates du fonctionnement du
marché ; en outre, les effets d’annonce font en sorte que le contenu de
linformation soit démenti par la connaissance que les agents économi-
ques ont de cette information. I’information fournie par la Plan n’a pas
toujours été suffisamment claire sur son incertitude (écart-type des
informations statistiques notamment), due notamment a Pouverture de
I'économie frangaise. Il est clair que la croissance de I'économie francaise
dépend aussi des conditions de développement économiques des pays
fournisseurs ou clients, de I’évolution comparée des taux de change, des
modifications des régles internationales du commerce, etc. Enfin, le Plan
ne fait que restituer I'information qu’il a recu des entreprises, des syndi-
cats, des administrations, des banques. Or, des motivations psycholo-
giques, fiscales, sociologiques conduisent souvent les entreprises a sous-



estimer leur capacité et le secret des affaires contrarie fortement les prévi-
sions et la planification économique.

Le Plan est aussi un instrument de concertation. Il a Pambition de réduire
Pindividualisme excessif des entreprises. En ce sens, il cherche 2 informer
les agents économiques des conséquences de leurs actions et de la
nécessité de la concertation. Les Commissions de Modernisation ont été
indéniablement d’excellentes écoles de formation méso et macroécono-
miques. Elles constituent, pour I'Etat, un moyen important de substitu-
tion de situations de conflits 4 des situations de coopération. Ainsi,
chaque agent économique prend conscience de son réle social, la concer-
tation apparaissant comme un mode de relaxation des tensions entre les
catégories d’'intéréts et les groupes sociaux. Pourtant, plusieurs critiques
ont été présentées a cette analyse. D’abord, les informations drainées par
le Plan ont souvent été données par les organisations professionnelles
elles-mémes, dominées par le patronat. D’autre part, le Plan ne comporte
aucune obligation légale et le Plan en reste souvent au stade de
Vintention, ce qui permet 4 chacun de Paccepter en théorie, sans essayer
de le vivre concrétement dans les faits.

— Le Plan est un instrument d’incitation. L’Etat cherche 2 intervenir in-
directement sur les motivations financiéres de Pentrepreneur et, dans ce
dessein, il utilise les moyens d’action qui garantissent la neutralité des
pouvoirs publics dans les rapports avec les firmes d’une méme branche.
De la concertation doit se dégager des priorités qui recevront de I'Etat
des aides particuliéres. Il s’agit donc de concilier Pintérét individuel et
lintérét collectf. L’Etat peut, dans le cadre du Plan, utiliser tous les
instruments économiques et juridiques dont il dispose, de la surveillance
des banques au contréle monétaire en passant par Paction budgéraire ou
le degré d’ouverture des frontiéres ¢conomiques. Cependant, avec
ouverture de ’économie frangaise au commerce international, les degrés
de liberté de I’Etat se sont considérablement amoindris ces derniéres

années, notamment par rapport aux regles fixées par la Communauté
Economique Européenne.

— Les résultats du Plan francais n’ont pas été 4 la hauteur des espérances
quil avait fait naitre au début des années 1960. Drabord, ses orientations
et directives étaient suivies principalement par les grandes entreprises du
fait de I'importance de leurs représentants dans les Commissions de Mo-
dernisation et de leur trés grand pouvoir de pression qui leur permettait
de faire avaliser les politiques économiques qui leur semblaient confor-
mes a leurs propres intéréts. L’incitation pour les grandes entreprises



apparaissait souvent comme un cadeau, elle aboutissait a des décisions
qui auraient probablement été prises indépendamment d’elles, alors
qu’elle était insuffisante pour relancer Pinitiative privée. Pour les petites et
moyennes entreprises, les objectifs et action du Plan n’étaient pas
toujours tres bien connus. En outre, les politiques économiques n’étaient
pas toujours efficaces, car elles étaient rarement incitatives pour les fir-
mes de dimension modeste. Ensuite, I'Etat est intervenu pour mettre en
place des structures compétitives. Il a cherché notamment 2 assurer la
conversion d’entreprises en perte de vitesse ou en récession, mais son
action a bien souvent été entravée par les nécessités électorales de court
terme, conduisant 2 maintenir artificiellement une activité en vie, dans
une action qui s’apparente a Pacharnement thérapeutique. 1’Ertat est
amené souvent a prendre tout ou partiellement les risques de entre-
preneur afin de leur permettre de s’engager dans des stratégies adaptées
aux incertitudes propres au développement économique de notre époque.

Les débats actuels portent sur la planification stratégique, le type de
planification en wvaleur ou en volume, le caractére structurant des
décisions de I'Etat et les paradigmes de la planification décentralisée.
L’internationalisation des économies nationales rend encore plus utile la
mise en ceuvre d’une planification incitative, méme si la production d’in-
formations ne suffit plus a justfier une démarche planificatrice. On
pourrait alors parler de planification stratégique, car elle faconnerait
directement Pavenir tout en permettant la redéfinition progressive et
constante des décisions en fonction des nouvelles informations ou
situations concrétes. Dans ce cas, on établirait un Plan a horizon glissant,
Cest-a-dire un plan dont les objectifs temporels sont constamment
redéfinis en fonction des réalisations concrétes des ¢tapes de la planifi-
cation. Le danger de ce type de Plan c’est 'absence de contraintes suffi-
santes dans le temps, mais son avantage principal est de définir cons-
tamment un avenir a cing ans. La planification macroéconomique des
économies de marché a perdu son réle incitatif. Cela ne veut pas dire
pour autant qu’elle n’a aucun avenir.
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