Commentaire

« Les impasses de I’analyse en termes
de finances publiques des effets
redistributifs de la politique des
transports »

par A. VIANES

Université Lyon If

L'article auquel cette bréve note constitue une réponse pa-
rait &tre une excellente illustration des limites que rencontre l'ana-
lyse de la redistribution conduite en termes de finances publiques et
des impasses auxquelles celle-ci aboutit.

Qu'on s'entende bien sur la portée de la présente criti-
que : c¢'est précisément parce que son auteur applique avec rigueur et
exhaustivité la méthode d'@tude de la redistribution & partir d'une
confrontation entre prélévements subis et prestations regues en matié-
re de transports (1) que cet article constitue un bon révélateur des
indéterminations irréductiblement attachées a une telle démarche. On ne
peut constater une impasse que si l'on est allé jusqu'au bout du chemin
exploré et tel semble bien &tre le cas.

Appliqué aux transports, 1l'analyse redistributive en termes
de finances publiques, révéle en effet a3 la fois la présence de présup-
posés implicites inacceptables (§ 1) et l'indétermination théorique in-
trinséque de la démarche suivie (§ 2).

(1) Méthode déja ancienne : le précurseur en est sans doute T. BARNA
(The redistribution of incomes through public finance in 1837).
En langue francaise, .on citera A. FOULON, G. HATCHUEL et P. KENDE,
"Un premier bilan de la redistribution des revenus en France",
Consommation n° 4, Oct-Déc. 1973, et B. BOBE,Affectation optimale
des ressources et redistribution des revenus dans les choix de
L'Etat : étude théorique et analyse quantitative, thése, Paris,
1973.
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I - DES PRESUPPOSES IMPLICITES INACCEPTABLES

Derriére l'apparent empirisme de l'analyse effectuée, se
dissimulent en réalité des pétitions de principe, des postulats invéri-
fiables ou erronés qui affaiblissent l'ensemble des conclusions.

La fiscalité qui finance les transferts de la politique des
transports est supposée parfaite (I).

La structure de consommation des ménages en matiére de
transports est paradoxalement supposée juste a priort.

1 - Le présupposé de fiscalité parfaite.

La notion de "prélévement net" (i.e. solde des impdts et
taxes payés d'une part, et des transferts regus d'autre part, & 1l'occa-
sion de 1l'utilisation des services de transports) est au coeur de la
démarche. Elle permet de calculer, rapportée d la dépense nette totale
le "taux de prélévement net", considéré comme un bon indicateur des
effets redistributifs, par CSP, type d'habitat, et selon la taille des
ménages.

Or, il suffit de remonter plus avant la chaline des causali-
tés économiques pour s'interroger sur le mode de financement des trans-
ferts eux-mémes. Ceux-ci transitent par le budget de 1'Etat et par ce-
lui des collectivités locales. Curieusement, la pression fiscale qui
les alimente est supposée neutre par rapport a la redistribution. Pour-
tant la structure du prélévement fiscal nécessaire au financement du
transfert peut &tre elle-méme anti-redistributive et annuler les effets
redistributifs du transfert, voire aggraver les inégalités par rapport
d la situation initiale.

Que penser par exemple de l'affirmation selon laquelle
"l1'effet résultant de 1l'ensemble du systéme de transport est nettement
redistributif puisque le prélévement net varie de 48 F pour un mé€nage
de manceuvres-gens de maison 3 plus de 2 000 F pour un ménage de pro-
fession libérale" ? Sachant que les ménages de manceuvres-gens de mai-
son ont bénéficié chacun de 738 F de transferts transitant par les bud-
gets publics et les ménages de professions libérales de 1 902 F, on ne
peut accepter les conclusions de l'auteur gqu'en faisant 1'hypothése im-
plicite d'un financement parfaitement neutre ou redistributif des bud-
gets concernés. Si tel n'est pas le cas, si les budgets publics sont
alimentés par une fiscalité anti-redistributive, la notion de préleve-
ment net perd toute signification par rapport aux objectifs de 1l'ana-
lyse.

Supposons par exemple une population constituée de la caté-
gorie de ménages pauvres A et de la catégorie de ménages riches B. La
catégorie A utilise largement les transports collectifs gui sont gra-
tuits dans la société considérée, alors que la catégorie B les utilise
peu et bénéficie donc de faibles transferts. L'analyse en termes de
finances publiques concluera 3 de trés forts effets redistributifis du
systéme. Mais si la fiscalité qui alimente les transferts repose prin-
cipalement sur la catégorie A (pauvres), l'effet redistributif sera
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contrecarré, devenant nul ou négatif (si la faible fraction des ménages
B utilisant les transports gratuits est supérieure a leur part dans le
produit fiscal).

Ce biais fiscal anti-redistributif est-il vraiment impro-
bable ? On sait que les collectivités locales participent largement au
financement des transferts en matiére de’ transports, alors que le carac-
tére redistributif de leur fiscalité est pour le moins sujet & caution.
Ainsi, selon le 162me rapport de la Commission des comptes des trans-
ports de la nation, les collectivités locales participent pour 44 % 3
1l'ensemble des dépenses publiques pour la fonction transport (1l). Pour
la R.A.T.P. de méme, ies collectivités locales (district ou région Ile-
de France) participent pour prés de 25 % au total des subventions pu-
bliques regues 2),

I1 est curieux de voir l'auteur de l'article envisager
l'efficacité redistributive des seuls prélévements directement 1liés aux
activités de transports sans s'interroger sur l'action redistributive
du financement des transferts lui-méme, donc en postulant sa neutralité
ou sa perfection (3).

On voudra bien admettre que les caractéristiques de la fis-
calité locale frangaise (comme la prépondérance de la fiscalité indi-
recte dans l'ensemble des ressources de 1l'Etat)exigent au moins vérifi-
cation d'un tel postulat ... et que l'hypothé&se opposée est sans doute
aussi réaliste ! Ajoutons ad cela que le colt pour la nation des acci-
dents de la route, évalué pour 1977 & 41,3 milliards (4) n'est pas for-
cément financé lui aussi de fagon redistributive au travers par exemple
du systéme de sécurité sociale, d'assurances automobile, etc...

La validité de l'application de la méthode de confrontation
entre prélévements et transferts dans le cas d'un secteur particulier
(ici les transports) se trouve ainsi mise en cause. Autant le bilan
entre l'ensemble des transferts et l'ensemble des prélévements pour un
agent ou un groupe d'agents semble é&clairant, autant, dans le cas d'une
application sectorielle, le financement des transferts, laissé dans
l'ombre alors qu'il peut introduire un biais anti-redistributif, intro-
duit une grave indétermination.

(1)  rLes transports en France en 1977", Les Collections de 1'INSEE,
C 77, juin 1979, p. 49. Le versement transport est inclus dans une
rubrique commune "collectivités locales et versements transport" ;
il faudrait s'interroger sur une éventuelle répercussion de celui-
ci dans les prix et sur son incidence finale.

(2) op. cit. p. 67

(3)  sur ce postulat de fiscalité "parfaite", trés fréquent en &conomie
publique, comme de fagon générale sur l'ensemble des soubassements
implicites et méta-&conomiques du calcul économique publique, cf
notre thése, La Raison économique d'Etat, Lyon, 1979.

(4) comptes des transports, déj3 cités, p. 91
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2 - Le présupposé de consommation de transports a priori

11 j uste n

Il semble ici que la méthode utilisée soit enfermée dans un
cercle vicieux logique et succombe, en quelque sorte victime de tautolo-
gie.

Ainsi est-il affirmé que "les taxes sur les carburants sont
assez redistributives car on constate que le kilométrage nioyen par voi-
ture croit avec la place dans la hiérarchie sociale". C'est donc la
hiérarchie existant a priori dans l'accés & la consommation de trans-
ports qui justifie la taxation en faisant implicitement d'un kilomé-

-

trage moyen é&levé un bien de luxe a taxer.

La perception populaire immédiate des taxes sur les carbu-
rants sera, quant 3 elle opposée, et non sans raisons. La taxation des
carburants sera en effet considérée comme source d'exclusion sociale et
d'inégalités. La taxation des carburants apparaitra alors non plus com-
me justifide par la hiérarchie existant dans le kilométrage annuel moyen
parcouru mais, au contraire, comme la source méme de cette hiérarchie
sociale ou de sa reproduction. Et il existe en effet un cercle vicieux
dialectigque insoluble : la m&me taxation peut &tre congue aussi bien
comme mesure de redistribution et comme mesure d'exclusion, de ségréga-
tion sociale.

D'ailleurs, l'auteur de l'article semble entrevoir cette
difficulté lorsqu'il remarque que "l'effet redistributif par rapport au
revenu des taxes sur l'automobile tend & diminuer lentement dans le
temps 4 cause de la diffusion de la motorisation". Faute de critére de
référence, la logique inverse serait d'ailleurs soutenable, concluant
que la taxation des carburants maintient ou accentue les inégalités
d'utilisation de 1l'automobile (et s'indignant que les ménages déclarant
en 1973 moins de 10 000 F de revenus annuels ne circulent en moyenne
gue 7 170 km par an, alors que les ménages déclarant 100 000 F et plus
circulent en moyenne 16 830 km par an ! (1) et prdnant une démocrati-
sation de cette consommation en la subventionnant...

De méme, toujours selon l'enquéte "transports" de 1973~
1974 (2), les ménages gagnant moins de 10 000 F par an dépensaient en
moyenne 4 F/an en frais de stationnement payant et 1 F/an en péage,
alors que les ménages gagnant 100 000 F et plus par an dépensaient res-
pectivement 194 F/an et 179 F/an. Faut-il accentuer ces formes de pré-
lévements, taxant des consommations qui croissent plus que proportion-
nellement avec le revenu, ou considérer stationnement payant et péages
comme d;§?tolérables procédés de ségrégation par le revenu et la for-
tune ? .

(1) Thi Nguyen Huu, "Le parc automobile des ménages - Enquétes "Trans-
ports", (1973-1974)" , Les Collections de L'INSEE, M 65-66, sept.
1978, p. 295.

(2)  op. cit. p. 331
(3) 1a généralisation du stationnement payant au centre des villes

n'impose-t-elle pas un "sur-loyer automobile" gui accentue l'exciu-
sion des ménages modestes ?
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Le présupposé implicite de la m&thode utilisée est donc
1'acceptation de la hiérarchie des consommations pré-existantes ou - ce

qui revient au méme - leur inélasticité totale par rapport & la taxa-
tion.

Voici alors qu'une méthode d4'analyse empirique qui se pré-
sentait modestement en "simple serviteur des faits" (1) repose sur une
"métaéconomie" implicite, sur des présupposés inavoués.

Ces présupposés découlent des carences théoriques de la
méthode suivie.

I1 - UNE DEMARCHE THEORIQUEMENT INDETERMINEE.

L'indétermination théorique de l'analyse redistributive
effectuée en termes de finances publiques est double.

La démarche proposée ne se référe pas a des normes suscep-
tibles d'orienter une politique de redistribution. On ne peut, comme le
fait 1'auteur, gqualifier de positifs ou de négatifs, les effets redis-
tributifs d'une politique de transports sans poser auparavant les cri-
téres fondateurs d'un tel jugement (I).

n'est pas clairement fix&. L'utilisation du service "transports" est
imbriquée dans le mode de vie et posséde plusieurs significations en
terme de consommation et de satisfaction des besoins, qu'une politique
redistributive doit distinguer (II).

1 - Anomie théorique et normes tutélaires implicites.

La redistribution est appréciée, dans l'article discuté ici,
selon l'unique critére du taux de prélévement net 3 l'occasion des dé-
penses de transport (par CSP, type de ménage selon la taille et le lieu
d'habitation). Mais il n'est pas fait référence 3 une structure-objec-

tif de la consommation de transport qui servirait de norme 3 promouvoir.

La norme implicite est, en matiére de revenus, une contri-
bution aux dépenses de transports en proportion croissante du niveau
de revenu (apprécié indirectement par les CSP, pour des raisons statis-
tiques). On a vu les limites de l'analyse en ce domaine (§ I.1)

I1 s'agit d'une norme de prélévement. Mais une politique
redistributive au travers de la production de biens ou services collec-
tifs suppose également une norme de prestation, autrement dit une struc-
ture-objectif de consommation 3 rechercher.

(1) Le mot est de ... Talleyrand, qui se présentait comme tel, bien
qu'on le considérat comme voyant assez loin ... pour avoir des
arriéres-pensées.
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On ne peut concevoir en effet de politique redistributive
au travers de la tarification et du financement de biens ou de services
collectifs sans disposer du couple norme de prélévement-norme de pres-
tation. Nous avons montré (§ I.2) l'impasse 3@ laquelle aboutit la seule
norme de prélévement appliquée 3 la structure de consommation existant
a priort.

Comment dire par exemple, sans norme de prestation, si
1'usage de 1l'avion sur les lignes intérieures est a taxer comme consom-
mation de luxe ou i "démocratiser" ? Toute analyse de la redistribu-
tion en termes de finances publiques guppose une norme de prestation,
sauf 3 poser en norme implicite, comme l1'article cité, la structure
constatée a priori, ce qui est une autre fagon {(sans doute la plus mau-
vaise par rapport aux objectifs que l'on se donne) de retrouver 1'atti-

tude normative nécessaire.

Or, la norme de prestation - implicite ou explicite - est
d'ordre socio-politique. Elle est tutélaire, au sens de la théorie tra-
ditionnelle des biens publics. C'est une norme socio-politique (i.e.
une structure-objectif de consommation) gqui trace la frontiére entre le
somptueux (que l'on doit taxer) et le nécessaire (que 1'on doit subven-
tionner).

Faute de norme de prestation, l'analyse redistributive en
termes de finances publiques reste indéterminée : la hiérarchie sociale
d'accés aux services de transport (comme & tout autre service collectif)
peut s'interpréter tout aussi bien comme une base de taxation (norme de
prélévement) que comme un indicateur d'injustice (norme de prestation).
Et il s'agit bien 13 d'une critique générale de 1'approche en termes de
finances publiques, appliquée au cas particulier des transports, mais
extensible 3 toute autre politique. Si, dans une société&, 1'é&ducation
est réservée aux revenus les plus élevés, la norme de prélévement con-
duira 3 la taxer pour saisir la richesse, mais la norme de prestation
conduira & la gratuité pour assurer le droit de tous a 1'acceés de ce
service. Il en est de méme en matiére de consommation de transports :
s'agit-il d'un droit & assurer (droit de circuler vite et sirement sur
une autoroute, de garer sa voiture au centre des villes, etc..) ou de
priviléges de ia richesse 3 pénaliser ?

Seule une conception normative de la vie sociale peut répon-
dre 3 cette question et lever l'indétermination.

2 - La signification hétérogéne des dépenses de transport

Seule une analyse du mode de vie s'appuyant, notamment, sur
une étude des budgets-temps peut dégager la véritable signification des
dépenses de transports et aboutir a des normes de réduction ou d'exten-
sion de telles dépenses. Les déplacements peuvent en effet étre venti-
1és en déplacements contraints et déplacements libres. Ainsi, les tra-
jets domicile-travail sont largement contraints (par les possibilités
d'accés au logement) et apparaissent comme des €léments annexes du tra-
vail, compris dans "1'amplitude" de la journée de travail. Les trans-
ferts en faveur de ce type de déplacement aboutissent, certes, a socia-
liser une partie de ces éléments du colt salarial (le versement trans-
port est la reconnaissance implicite de ce phénoméne) mais n'accroissent
pas la satisfaction finale, le bien-étre des usagers.
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Les Données sociales (1978) nous apprennent que la durée de
trajet domicile-travail est en moyenne de 1h 27mn par jour pour un em-
ployé de la région parisienne et de lh 21mn pour un ouvrier de la mé&me
région en 1974 (l). En termes de transferts, l'accroissement socialisé
des dépenses liées 3 ce temps contraint peut diminuer le "taux de pré-
lévement net" sur les dépenses de transports de ces catégories de ci-
toyens sans nullement améliorer leur situation, sur le plan du bien-
étre concret, du mode de vie.

La compensation de trajets domicile-travail de plus en plus
long - et plus généralement de trajets "contraints" de plus en plus
importants - par une politique redistributive ne peut s'assimiler 3 une
politique d’'am&lioration des conditions de vie. Car de tels déplace-
ments sont des consommations intermédiaires de la production et non des
consommations finales recherchées en tant que source de satisfactions
supplémentaires.

Si le mode de vie lui-méme est anti-redistributif (accés
discriminatoire au logement entrainant de longs trajets domicile-tra-
vail), la socialisation des dépenses de transports contraintes qui en
découlent n'est gu'une forme de ré&qulation salariale et de compensation
financiére sans effet positif sur le mode de vie (2).

La seule dimension de redistribution en termes de finances
publiques est donc de tr&s faible signification.

-

Cet échec global parait inhérent 3 toute analyse de redis-
tribution sectorielle en termes de finances publiques. L'induction des
dépenses de transports par l'ensemble du mode de vie sociale peut étre
inégalitaire et anti-redistributive sans qu'une telle démarche en ren-
de compte. (3). Celle-ci peut méme occulter le phénom@ne ou en inver-
ser la signification, en terme de bien-&tre concret.

(1) ponnées sociales, Edition 1978, INSEE, 1978, p. 90.

(2) si 1'on identifie amélioration du mode de vie et supplément de
temps libre (y compris pour des transports de loisirs, c'est-a-
dire non contraints). Pour une approche de l'intervention publique
en termes de régulation, voir notre thése, La Raison économique
d'Etat, déja citée.

(3) Les travaux du CEREBE et les calculs de "vitesse généralisée",
notamment par CSP et pour le méme moyen de transport nous semblent
d cet égard plus pertinents. Pour une présentation d'ensemble, cf.
J.P. DUPUY et J. ROBERT, La trahison de 1l'opulence, P.U.F., 1976,

-

particuliérement pp. 39 3 S1.



