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Préface

Préface
Louis-André GERARD-VARET

Greqam, Marseille

Pierre MORIN

Insee, Paris

Dans la plupart des pays européens les pouvoirs publics conduisent,
sous une forme ou sous une autre, d’une maniere plus ou moins explicite,
une politique familiale. Méme 1a ou la notion n’existe pas et ou on ne
connait que des politiques sociales, des avantages sont accordés aux famil-
les, qui visent a compenser une partie du cout que I’entretien et 1’éducation
des enfants fait peser sur les budgets des parents. Deux objectifs sont
poursuivis de la sorte, correspondant a deux grandes catégories de moti-
vations.

Le premier objectif de la politique familiale, le plus ancien, celui
que I’on trouve affiché dans les dispositions sur les allocations familiales
et la famille adoptées en France en 1932 et 1939, est d’encourager la
fécondité. Dans d’autres pays, des dispositions de politique familiale
visant a décourager la fécondité relévent d’une démarche similaire. On
tend aujourd’hui a relativiser ce type d’objectif. De fait, I’idée que des
prestations, ou d’autres dispositions affectant les budgets des ménages,
suffisent a encourager (ou décourager) la fécondité suppose d’admettre
en méme temps que le nombre d’enfants d’une famille releéve de choix
délibérés des parents. Or I’idée que le choix des parents puisse étre
influencé est fréquemment mise en cause. Diverses expériences condui-
sent d’ailleurs a douter que I’objectif soit atteignable. De toute maniére, a
supposer que 1’objectif soit pertinent, sa légitimité est en question. On fait
souvent appel a des arguments macroéconomiques liant croissance démo-
graphique et croissance économique, ou a d’autres qui insistent sur les
avantages d’une stabilisation de la démographie d’un pays dont le systeme
de protection sociale est fondé sur la répartition. Nous laisserons ici de
coté ’angle de vue macroéconomique.

Le second objectif de la politique familiale, le plus récent, celui qui
tend aujourd’hui a servir de référence, consiste a saisir les avantages
accordés aux familles avec enfants dans une perspective de bien-étre et
de niveau de vie, comme contrepartie de la couverture des besoins liés a
I’investissement en capital humain (éducation et santé) des enfants. Mais
dans une société individualiste, la 1égitimité d’un tel objectif est discu-
table. Si les pouvoirs publics n’ont pas en vue d’encourager la fécondité
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des ménages, pourquoi devrait-on aider des familles pour la seule raison
qu’elles comptent deux ou trois enfants a élever ? On répondra que le souci
pour les générations futures est un concernement collectif et que les sou-
tiens accordés aux familles par les pouvoirs publics s’imposent pour cor-
riger I’inefficacité des donations privées. Mais de tels avantages peuvent
étre accordés autant sous forme de réductions d’imp6ts que de prestations.
IIs s’intégrent alors a I’ensemble des redistributions et c’est a des argu-
ments de justice et d’équité qu’il convient de se rapporter. Il y a 1a des
enjeux normatifs profonds, a la mesure des difficultés des effets redistri-
butifs qui sont visés. La politique familiale peut en effet étre vue dans une
perspective d’équité horizontale ou d’équité verticale. Si I’on s’en tient a
I’équité verticale la politique familiale n’est qu’'une composante d’une
politique redistributive en faveur des plus pauvres. Une optique d’équité
horizontale conduit en revanche a y voir d’abord le moyen d’égaliser le
bien-étre de familles de tailles et de compositions différentes.

Les Journées d’Etudes qui se sont tenues a Aix-en-Provence le 17 et
le 18 Juin 1998 a Dinitiative de I'Institut d’Economie Publique et en
liaison avec le Laboratoire Européen Associé d 'Economie Quantitative
et Théorie des Choix (CORE/FNRS — GREQAM/CNRS) ont été 1’occa-
sion d’un examen approfondi, autant des fondements de la politique fami-
liale que des enjeux que rencontre sa mise en oeuvre. Nous proposons ici
une sélection d’études issues de ces journées en distinguant deux angles
d’attaque. Il ne s’agit pas a proprement parler d’un bilan', plutdt d’un
examen critique de principes et de méthodes. Nous examinerons ainsi
en premier lieu les arguments qui peuvent étre proposés lorsque 1’on admet
que, parmi les divers facteurs affectant la fécondité, les incitations écono-
miques ne jouent qu’un role secondaire. Il reste que si les effets des
dispositions en faveur des familles sur la fécondité sont incertains et
souvent difficiles a apprécier, ils ne sont pas forcément négligeables.
Les réintroduire dans I’analyse avec toute I’incertitude qu’ils comportent,
débouche sur un nouvel ensemble de questions.

*

1. On trouve dans la littérature différents bilans. On consultera le numéro spécial
d’Economie et Prévision sur les «Politiques Familiales », édité par J.-C. Ray (122-1996.1).
« L’évaluation des politiques familiales » a fait I’objet d’un numeéro spécial de Recherches et
Prévisions (Juin 1997 n°481), revue de la CNAF. Le rapport de C. Thélot et M. Villac,
Politiqgue Familiale — Bilan et Perspectives (Documentation Frangaise, Mai 1998) contient
d’utiles mises a jour.
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L’article de Réjane Hugounenq et Henri Sterdyniak, intitulé « Pour
la politique familiale », se présente comme un plaidoyer en faveur de la
conception frangaise de la politique familiale, au vu de la fagon dont
différentes considérations de justice s’y trouveraient combinées. Ainsi,
des allocations attribuées aux familles les plus pauvres sous conditions
de ressources (complément familial, allocation logement, allocation de
rentreée scolaire, RMI) ainsi que des prestations a prix réduits (cantines...)
répondraient, en méme temps que la progressivité incorporée au baréme de
I’impét, a des exigences d’équité verticale. Il reviendrait au mécanisme du
quotient familial de prendre en charge I’équité horizontale en garantissant
que le poids de I’imp0t est réparti équitablement entre familles de tailles
différentes mais de niveaux de vie tenus pour équivalents. L’attribution
d’allocations a chaque enfant indépendamment du revenu des parents
permettrait finalement de rendre la politique familiale indépendante d’une
politique de redistribution en faveur des pauvres.

L’analyse est a la base d’arguments avancés par les auteurs a 1’en-
contre des dispositions gouvernementales du 17 juin 1997 qui visaient au
plafonnement des allocations familiales, mais aussi a I’encontre de celles
qui ont suivi rétablissant I’universalité des prestations familiales en contre-
partie d’une baisse du plafond du quotient familial. Surtout, les auteurs
argumentent vigoureusement en faveur de 1’équilibre atteint antérieure-
ment a juin 1997. Il y a en fait en toile de fond un ensemble de questions
delicates que pose la mise en oeuvre d’arguments de justice distributive
dans le cas de familles différentes, par leur taille et leur composition. Nous
allons en examiner plus en détail certains.

Il convient au préalable d’accorder une attention particuliére a la
notion d’échelle d’équivalence, une notion essentielle dés lors que 1’on est
amen¢ a comparer entre eux des ménages hétérogénes. Charles Blackorby
y consacre I’article intitulé « Adult-Equivalence Scales : A Brief Survey ».
De fait, une famille est un ensemble d’individus, d’ages différents, chacun
avec ses caractéristiques propres, parfois situés dans des lieux différents.
Dans une vision paternaliste, le bien-étre d’une famille se rameéne a celui
du «pater familias ». L’attitude est commode au plan analytique ; elle est
de valeur discutable, dés que 1’on examine les conséquences pratiques de
mesures d’aide aux familles ou que 1’on s’interroge sur leurs fondements.
L’interrogation sur les composantes du bien-étre d’une famille est une
dimension incontournable de celle relative aux principes de justice sur
lesquels s’appuie la définition de toute politique familiale.

1999 / 1-2 Economie publique 11
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Adopter le point de vue selon lequel c’est le bien-étre des différents
individus constituants la famille qui est pertinent ne va pas sans difficultés.
Il pose deux sortes de problemes. Le bien-étre n’est pas une donnée
observable. On ne peut que ’inférer d’observations sur des comporte-
ments. On sait que pour le cas d’un seul individu, ceci n’est possible
que sous réserve de conditions assez restrictives. Une dimension supplé-
mentaire de la difficulté tient a ce que ce sont les préférences des individus
constituant la famille qui sont visées, alors que les données ne sont accessi-
bles, au moins en partie, qu’au niveau de la famille elle-méme. Un second
probleme tient a ce qu’il s’agit de comparer le bien-étre d’individus diffé-
rant autant du fait des familles auxquelles ils appartiennent que par leurs
caracteristiques propres. L’article de synthese de Charles Blackorby mon-
tre comment la méthodologie des échelles d’équivalence permet de résou-
dre ces deux sortes de problémes en ramenant la question d’une évaluation
collective a celle relative a un ensemble de ménages de référence tous
constitués de célibataires. Charles Blackorby souligne en méme temps
qu’il y a plusieurs manieres de procéder et différents jeux d’hypothéses
pour parvenir aux conclusions. Ceci autorise un regard nouveau, autant sur
la conception de la fiscalité affectant les ménages que sur son évaluation .

Le quotient familial (le quotient conjugal dans le cas de couples sans
enfants) constitue en France 1’instrument privilégié pour intégrer au calcul
de I’'imp6t la taille de la famille. Or il est notable que 1’on procéde diffé-
remment dans d’autres pays, au moyen d’abattements sur le revenu impo-
sable qui augmentent avec le nombre de personnes formant le ménage
(comme au Royaume-Uni), ou en laissant (comme en République
Fédérale Allemande) le ménage libre de choisir entre un systéme d’abat-
tements et un systéme de crédits d’impots. Cette diversité des mécanismes
de taxation des ménages attire ’attention sur une question préalable : le
mécanisme retenu en France constitue-t-il le « meilleur» en terme de
capacité a réduire les inégalités ?

Dans « Quelques éléments d’appréciation des effets redistributifs de
la taxation des revenues en présence de ménages hétérogénes» Patrick
Moyes apporte a cette question une réponse nuancée. Patrick Moyes part
d’un résultat négatif. Tant que 1’on s’en tient, pour comparer des familles,
a une vision ordinale de I’inégalité, consistant par exemple a classer les
ménages selon le niveau croissant de leurs besoins, on ne trouvera jamais
qu’un seul systéme fiscal pour garantir que I’imposition des revenus ne
conduise pas a une aggravation des inégalités (et puisse méme contribuer a
les réduire). Ce systéme consiste a appliquer aux différents ménages un

12 Economie publique 1999 / 1-2
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méme impot proportionnel, calculé indépendamment des caractéristiques
et revenus des personnes concernées. Un tel résultat négatif, prenant acte
de I'impossibilité de redistribuer le revenu en fonction de la taille de la
famille, n’a en fait de valeur qu’heuristique. En s’appuyant sur des échel-
les d’équivalence, les systemes fiscaux ont recours a des informations
cardinales et font intervenir des intercomparabilités entre individus.
Patrick Moyes exploite cette observation pour montrer comment cons-
truire a partir de revenus équivalents un classement de distributions hété-
rogenes.

Patrick Moyes propose deux résultats. Il montre que si le type de
ménage de référence est fixé, la réduction des inégalités apreés impot
impose une structure qui est le fait de la plupart des systémes fiscaux
européens. En revanche, dés que 1’on souhaite que 1’incidence redistribu-
tive de la fiscalité sur les ménages ne dépende pas du choix du ménage de
référence, il ne reste pour seule solution envisageable que la fiscalité sur
les revenus adoptée en France. On remarquera toutefois que la capacité
d’un systéme fiscal a effectuer des redistributions dépend entiérement du
choix a priori d’une échelle d’équivalence particuliére. Or, toute échelle
incorpore des jugements de valeur. En ’espece les options des pouvoirs
publics peuvent ne pas coincider avec le point de vue des citoyens eux-
mémes, ou de telle ou telle catégorie d’entre eux.

Il paraitra dés lors souvent commode de s’en tenir a une perspective
de solidarité, qui met ’accent sur un niveau de vie minimal. L’aide aux
familles se trouve alors concentrée sur les plus pauvres et la politique
familiale n’ést plus qu’une composante d’une politique de redistribution
en faveur des plus démunis. Bien plus, les enfants ne pouvant étre tenus
pour responsables de I’insuffisance des revenus de leurs parents, il pourra
paraitre souhaitable, dans une telle perspective, que des familles avec
enfants accédent a un niveau de vie plus élevé que celui de personnes
sans enfants. Dans ces conditions les enfants permettent aux parents d’ac-
céder a un niveau de vie minimal supérieur a celui assuré aux célibataires
sans enfants. On connait les dangers de telles démarches : ce sont tous les
phénoménes de trappes a pauvreté. Ils ont été étudiés aux Etats-Unis pour
le cas des meres célibataires. Frangois Laisney, Michael Lechner,
Matthias Staat et Furhard Wagenhals consacrent a ce méme probléme
leur contribution sur « Work and Welfare of Single Mothers in Germany ».
IIs le font en s’interrogeant sur les réformes fiscales en cours dans ce pays.

*
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L’idée que la fécondité puisse dépendre d’incitations économiques
est discutable. Le postulat d’une fécondité qui soit complétement exogéne
I’est tout autant. D’ailleurs, les débats sur d’éventuels effets négatifs de
politiques d’assistance aux plus démunis en viennent souvent a dénoncer
les aspects natalistes de dispositions qui seraient susceptibles « d’encou-
rager les plus pauvres a avoir des enfants ». En fait, ’analyse des principes
d’équite de la politique familiale gagne a revenir sur la question de la
contribution aux déterminants de la fécondité des différentes formes d’ai-
des. On ne peut d’ailleurs réduire la politique familiale a une redistribution
verticale réalisée par I’impot entre familles de patrimoines et de talents
différents que dans I’hypothese d’une fécondité endogéne (a supposer que
les parametres en soient observables). D’un autre coté si ’on prétend, dans
une optique d’équité horizontale, que Iattribution d’allocations aux famil-
les vise seulement a compenser des charges qu’elles n’auraient pas choi-
sies, ce ne peut étre que parce que 1’on postule une fécondité exogene.

Helmut Cremer, Arnaud Dellis et Pierre Pestieau partent dans
« Prestations familiales et imposition des revenus » de la constatation qu’il
est impossible de distinguer les familles selon leurs choix de fécondité. 11
n’est des lors plus possible de fonder sur le seul objectif de 1’équité
horizontale le principe selon lequel les allocations familiales devront
étre réservées aux familles dont les naissances sont subies. Plus générale-
ment, les pouvoirs publics ne sont qu’imparfaitement en mesure d’obser-
ver les principaux parametres de référence (préférences, productivité...)
pour calibrer une politique redistributive. Le revenu est observable, le
nombre d’enfants aussi, mais ni les talents ni les comportements de fécon-
dité ne le sont. Il y a dés lors toujours un risque de voir la fatalité étre
invoquée indiiment. L argument est classique. Il invite, dans une perspec-
tive de moindre mal, a examiner plus attentivement la dimension incitative
de la fiscalité et des prestations.

Helmut Cremer, Arnaud Dellis et Pierre Pestieau proposent un
modele simple qui permet de dégager la structure optimale, du point de
vue d’un Etat soucieux du bien-étre collectif, de I’ensemble des disposi-
tions (fiscales ou autres) de politique familiale. On s’en tient au cas d’une
taxation linéaire. On néglige le cas d’un Etat qui accorderait la priorité aux
plus défavorisés ou serait sensible au vote de 1’électeur médian. En revan-
che, on examine attentivement les conséquences du fait que les pouvoirs
publics prennent en considération le bien-étre de chacun des membres de
la famille, parents comme enfants, plutot que de s’en tenir au seul bien étre
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de parents réputés altruistes. La principale recommandation du modéle est
de taxer un ménage d’autant moins qu’il a beaucoup d’enfants et d’aug-
menter le montant des allocations familiales attribués par enfant avec la
taille de la famille.

Cette analyse jette un éclairage intéressant sur les instruments de la
politique familiale, confirmant que fiscalité et prestations contribuent
ensemble aux diverses redistributions, horizontales et verticales, comme
c’est d’ailleurs le cas dans la majeure partie des pays européens. Reste
toutefois la question de la dimension démographique de la politique. De
fait, une variation des allocations avec le nombre d’enfants peut difficile-
ment étre tenue pour neutre vis-a-vis de la natalité. Certes, les comporte-
ments de fécondité des ménages ne sont pas observables et ’effet sur la
fécondité des politiques en faveur des familles sont incertains et difficiles a
quantifier. Il reste que cet effet est une composante essentielle de 1’évalua-
tion des politiques familiales.

Dans I’article intitulé « Est-il efficace de soutenir la natalité ? »
Jean-Marc Aubert propose un tour d’horizon des nombreuses études
conduites, dans une perspective démographique ou en adoptant un angle
d’attaque spécifiquement économétrique, pour apprécier I’impact sur les
comportements de fécondité de différentes dispositions. En France, I’aide
au troisieme enfant est au centre des débats. Mais d’autres dispositions
peuvent étre envisagées, comme I’aménagement des relations entre la vie
professionnelle et la vie familiale ou I’action sur I’environnement socio-
¢conomique des familles. On peut d’ailleurs regretter que les études empi-
riques fassent défaut qui prennent en considération ces différents disposi-
tifs. Du travail de Jean-Marc Aubert il résulte-en effet I’idée de la
sensibilité des impacts d’une politique familiale aux instruments mobili-
sés. On voit apparaitre aussi I’importance de la différenciation dans le
temps_ des effets, selon des modalités qu’il conviendrait de mieux appré-
cier. A cet ¢gard, de nouveaux modeles de comportements paraissent
nécessaires, qui pourraient permettre d’analyser comment les différentes
décisions au sein des ménages affectent la fécondité en méme temps que
I’investissement en capital humain des enfants.

Nathalie Picard-Tortorici propose, dans « Démographie et écono-
mie de la famille dans les pays en développement », une contribution dans
cette direction. Le travail se situe dans I’optique de la « Nouvelle
Economie de la Famille». L’ originalité en est de proposer un modéle
global permettant d’enrichir 1’analyse des comportements économiques
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de dimensions démographiques, culturelles et médicales. Le formalisme
d’un modele économique, inspiré d’un principe classique d’arbitrage entre
«quantité » et « qualité» des enfants, permet de rendre compte de déci-
sions parentales qui affectent aussi bien la fécondité que les conditions
dans lesquelles les enfants sont susceptibles de grandir. Une telle simulta-
neité des décisions rend difficile toute identification des effets. En fait, le
formalisme est complété ici par une approche culturelle qui guide le choix
des hypotheses et des variables. La démographie permet d’éclairer la
constitution de descendances ainsi que les liens entre mortalité infantile
et fécondité. Le tout est complété par une approche épidémiologique
intégrant les processus susceptibles de conduire au décés d’un enfant et
permettant d’identifier, toutes choses egales, I’'impact de la mortalité
infantile sur la fécondité.

Le travail de Nathalie Picard-Tortorici est conduit a partir de don-
nées d’un pays en développement (ici le Ghana). On sait que ce sont des
situations ou les enfants constituent un réservoir important de main d’oeu-
vre. Il reste que la démarche va au dela de telles situations. Elle propose un
cadre qui devrait se révéler pertinent pour la conduite d’évaluations des
dispositifs de politique familiale.
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