
La fin du déficit budgétaire 
Analyse de |’évolution récente des finances publiques belges 

Het einde van het budgettair tekort 
Analyse van de recente evolutie van de Belgische openbare financién 

(1990-2000) 

Institut belge de Finances publiques 
Belgisch Instituut voor Openbare Financién 

Sous la direction de / Onder de leiding van 
Etienne de Callatay 

JALONS 





La fin du déficit budgétaire 
Analyse de |’évolution récente des finances publiques belges 

Het einde van het budgettair tekort 
Analyse van de recente evolutie van de Belgische openbare financién 

(1990-2000) 



OUVERTURES “” ECONOMIQUES 



La fin du déficit budgétaire 
Analyse de |’évolution récente des finances publiques belges 

Het einde van het budgettair tekort 
Analyse van de recente evolutie van de Belgische openbare financién 

(1990-2000) 
Histoire des finances publiques en Belgique 

Geschiedenis van de Openbare Financién in Belgié 

Tome VI / Deel VI 

Institut belge de Finances publiques 
Belgisch Instituut voor Openbare Financién 

Sous la direction de / Onder de leiding van 
Etienne de Callatay 

Préface / Voorwoord 
Didier Reynders, Ministre des Finances, Minister van Financién 

<> ECONOMIQUES 
n JALONS 
aa 
7 
ee) 
~ 

mw 
aa 
> 
ee) 
O 

WZ! de boeck 



Uitgegeven met de steun van de Nationale Loterij. 

Publié avec le concours de la Loterie Nationale. 

Pour toute information sur notre fonds et les nouveautés dans votre domaine de spécialisation, 

consultez notre site web : http://www.deboeck.com 

© De Boeck & Larcier s.a., 2002 1’ édition 

Editions De Boeck Université 

Rue des Minimes 39, B-1000 Bruxelles 

Tous droits réservés pour tous pays. 

Il est interdit, sauf accord préalable et écrit de l’éditeur, de reproduire (notamment par photocopie) 

partiellement ou totalement le présent ouvrage, de le stocker dans une banque de données ou de le 

communiquer au public, sous quelque forme et de quelque maniére que ce soit. 

Imprimé en Belgique 

ISSN 0778-0478 
Dépot légal 2002/0074/225 ISBN 2-8041-4102-0 



VOORWOORD 

DIDIER REYNDERS, 

Minister van Financién 

De periode 1990-1999 is een boeiende periode geweest voor de openbare financién in Belgié. 

De sanering die in de jaren tachtig was ingezet, werd voortgezet tot in 2000 een eerste positief 

saldo werd bereikt. Het einde van de periode vormt dan ook een historisch omslagpunt. Dankzij 

de inspanningen die zijn geleverd, heeft het begrotingsbeleid vandaag namelijk opnieuw een 

zekere mate van vrijheid verworven die het sinds twee decennia niet meer heeft gehad. 

Het begrotingsbeleid van de jaren negentig is onlosmakelijk verbonden met de 

voorbereiding op en het van start gaan van de Europese monetaire unie. Zo werd het mogelijk 

gemaakt dat Belgié op | januari 1999 kon toetreden tot de derde fase van de Europese 

Economische en Monetaire Unie en aldus zijn rol van stichtend land binnen Europa kan blijven 

vervullen. 

Maar ook op binnenlands vlak waren de jaren 1990-1999 beslissend. Vrijwel de volledige 

« overgangsfase van de Bijzondere Financieringswet » wordt overspannen, waardoor de poort 

naar een volwaardige federale staat werd geopend. 

Gedurende gans deze periode verschilden de meningen weliswaar over de concrete 

implementatie van het beleid, maar er is tegelijk een grote eensgezindheid gegroeid over de 

belangrijkste te bereiken begrotingsdoelstellingen. De grote uitdaging voor het volgende 

decennium ligt wellicht in een combinatie gericht op enerzijds het consolideren van gezonde 

openbare financién en anderzijds op hun kwalitatieve verbetering : een verlaging van de fis- 

cale druk op arbeid, het voorzien van de voorwaarden om de lasten van de pensioenen en de 

gezondheidszorgen te kunnen financieren, of nog het doorvoeren van investeringen in menselijk 

kapitaal en in bepaalde infrastructuur. 



De Belgische openbare financién binnen een 
Europees kader 

Al sinds de oprichting van de Europese Economische Gemeenschap in 1958 is de discussie 

over de invoering van een Europese monetaire unie regelmatig in de actualiteit geweest. De 

eerste belangrijke concrete stap werd gezet door de oprichting van het EMS dat in maart 1979 

van start ging. Er viel een duidelijke stroomversnelling op te tekenen toen in het Witboek van 

de Europese Commissie over de eenheidsmarkt de muntunie als een noodzakelijke voorwaarde 

gezien werd voor het slagen van die eenheidsmarkt. Het in juni 1988 neergelegde rapport 

Delors stelde de oprichting van een monetaire unie voor in drie fasen en het is dit scenario dat 

in december 1991 in het Verdrag van Maastricht werd overgenomen. 

Volgens het verdrag van Maastricht moest de derde fase met onherroepelijke vaste 

wisselkoersen van start gaan indien de meerderheid van de lidstaten aan de vier zogeheten 

convergentiecriteria voldeed. Naast de prijsstabiliteit, het respect van de marges van het EMS 

gedurende twee jaar en het interestniveau, maakten ook de toestand van de overheidsfinancién 

deel uit van de vier convergentiecriteria. Teneinde de budgettaire referentiewaarden van 

maximaal 3 % van het BBP voor het overheidstekort en 60 % van het BBP voor de schuldratio 

te bereiken, werden de lidstaten verplicht convergentiepogramma’s op te stellen, waarin 

aangegeven werd hoe ze de convergentiecriteria zouden bereiken. 

Op de bijzondere top van Staatshoofden en Regeringsleiders van 3 mei 1998 werd bevestigd 

dat de EMU van start zou gaan met 11 landen, waaronder Belgié. Door de invoering van de 

euro op | januari 1999 ontstond er een asymmetrie in het macro-economisch beleidskader. 

Het monetair beleid wordt sindsdien immers centraal geleid door een onafhankelijke Europese 

Centrale Bank. Het begrotingsbeleid (en het inkomensbeleid) bleef daarentegen een auto- 

nome bevoegdheid van de lidstaten. Toch werden er ondertussen nieuwe stappen gezet in de 

coérdinatie van het economisch beleid en meer specifiek van het begrotingsbeleid. Op de Top 

van Amsterdam van 17 juni 1997 werd het « Pact voor Stabiliteit en Groei » aangenomen, 

waarin de lidstaten de verplichting aangingen om op middellange termijn een begrotingssituatie 

na te streven « die vrijwel in evenwicht is of een overschot vertoont ». Slechts in duidelijk 

omschreven gevallen van een recessie zou het tekort nog de 3 % van het BBP mogen 

overschrijden. In navolging van de convergentieprogramma’s werden de lidstaten vanaf dan 

verplicht om jaarlijks een Stabiliteitsprogramma in te dienen. De coGrdinatie van het 

economisch beleid werd sinds de Top van Luxemburg versterkt via de vergaderingen van de 

Eurogroep, het is te zeggen van de Ministers van Financién van de eurozone. 

De Europese dimensie heeft voor een bijkomende impuls gezorgd die ertoe heeft geleid 

dat de bevolking bereid is geweest om de noodzakelijke inspanningen te leveren teneinde de 

Belgische openbare financién gezond te maken. Bovendien heeft de verplichting om 

meerjarenplannen in te dienen (convergentie- en stabiliteitsprogramma’s) ook een belangrijke 

aanzet gevormd voor een meerjarenbenadering van de openbare financién. 
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De Belgische openbare financién binnen een federaal 
kader 

Niet enkel het Europees kader was bepalend voor de evolutie van de Belgische openbare 

financién tijdens de jaren ‘90. Ook op binnenlands vlak hebben ze een grondige wijziging 

ondergaan. De Bijzondere Financieringswet van 12 januari 1989 heeft het bestaande 

financieringsstelsel voor de deelgebieden op basis van dotaties vervangen door de overdracht 

van een gedeelte van de samengevoegde (personenbelasting) en gedeelde (BTW) belastingen. 

De in deze wet voorziene « overgangsperiode » is in 1999 ten einde gelopen. De verdeling 

van de overgedragen personenbelasting gebeurt vanaf 2000 op basis van de lokalisatie van de 

opbrengst van deze belasting. Het financieringsstelsel van de Gemeenschappen en Gewesten 

werd aangepast door de bijzondere wet van 16 juli 1993 tot vervollediging van de federale 

staatsstructuur. Deze voorzag onder meer in de progressieve koppeling aan de BNP-groei van 

de over te dragen personenbelasting. De volgens de Bijzondere Financieringswet over te dragen 

personenbelasting en BTW is gestegen van 560 miljard BEF in 1990 tot 922 in 1999, of in % 

van het BBP, van 8,5 tot 9,8. 

In de Bijzondere Financieringswet van 1989 werden ook een aantal waarborgen 

ingeschreven voor de vrijwaring van de Belgische economische en monetaire unie. Zo werd 

de Sectie Financieringsbehoeften binnen de Hoge Raad van Financién opgericht, die jaarlijks 

een advies moet opstellen over de financieringsbehoeften van alle overheden. Het feit dat de 

Federale Regering zich door middel van convergentie- en stabiliteitsprogramma’s moest 

verbinden tot het bereiken van bepaalde doelstellingen ten opzichte van de Europese 

instellingen, gekoppeld aan de belangrijke en toenemende budgettaire autonomie van de 

deelgebieden, legde de noodzaak bloot van een verdergaande codrdinatie van het budgettair 

beleid. Om zich te verzekeren van de medewerking van de deelgebieden en de Lagere 

Overheden aan de budgettaire consolidatie werden de engagementen vastgelegd in 

samenwerkingsakkoorden, op basis van de normen ontwikkeld door de Hoge Raad van 

Financién. 

Enkele cijfermatige resultaten tijdens de jaren ‘90 

Vanuit het standpunt van de sanering van de openbare financién kunnen de eerste jaren van 

het laatste decennium van de twintigste eeuw als verloren jaren worden beschouwd. Het 

vorderingensaldo dat in 1990 teruggebracht was tot 6,7 % van het BBP, zou eerst nog oplopen 

tot 8,0 % in 1992, alvorens aanhoudend te dalen tot 0,7 % van het BBP in 1999. In 2000 werd 

voor het eerst in 50 jaar zelfs opnieuw een budgettair evenwicht gerealiseerd. De verbetering 

van het vorderingensaldo over de periode 1990-1999 komt voor goed 20 % op rekening van 

de opbouw van het primair overschot tot een zeer hoog niveau van 6,5 % van het BBP in 

1999, terwijl de overige 80 % werd gerealiseerd door de dalende interestlasten ten gevolge 

van het omgekeerde sneeuwbaleffect. 

In het begin van de jaren ‘90 werd de aandacht vooral gevestigd op het terugdringen van 

het overheidstekort. Gaandeweg kwam de nadruk meer te liggen op de reductie van de 



overheidsschuld, al zijn de twee elementen uiteraard onlosmakelijk met mekaar verbonden. 

Tot en met 1993 is de schuldratio gestegen tot 138,8 %, maar nadien is deze verhouding, 

vooral dankzij het handhaven van een hoog primair saldo, substantieel afgebouwd tot 116,4 % 

van het BBP in 1999, met de hoop om tegen 2003 onder de grens van 100 % van het BBP te 

dalen. In het kader van het schuldbeheer onderging bovendien ook de samenstelling van de 

schuld een grondige wijziging : de consolidatiegraad werd opgevoerd en het aandeel van de 

schuld in buitenlandse deviezen werd afgebouwd om de gevoeligheid voor externe schokken 

te beperken. Om het schuldbeheer verder te professionaliseren werd een Schuldagentschap 

binnen de Thesaurie opgericht. 

De keerzijde van deze opmerkelijke resultaten op het vlak van de sanering van de openbare 

financién is dat dit gepaard ging met het opdrijven van de totale fiscale en parafiscale druk. 

Deze bedroeg in 1990 43,4 % van het BBP en is vervolgens gestegen tot 46,5 % in 1998, om 

te dalen tot 46,4 % van het BBP in 1999 en 46,3 % in 2000. De vastgestelde stijging van de 

globale heffingsdruk komt vooral op rekening van de zuivere belastingdruk. Zeker in de eerste 

helft van het decennium zijn opeenvolgende maatregelen genomen die de fiscale druk verhogen. 

Zo werd de indexering van het barema van de personenbelasting beperkt tot de zogenaamde 

mini-indexering (wet van 28/12/92), werd vanaf het aanslagjaar 1994 de aanvullende 

crisisbijdrage ingesteld, werden de accijnstarieven op minerale olién herhaaldelijk verhoogd, 

volgden in de vennootschapsbelasting de wettelijke maatregelen mekaar op,... Pas helemaal 

op het einde van de periode werden de eerste schuchtere maatregelen tot verlaging van de 

fiscale druk genomen. De parafiscale druk is daarentegen al sinds 1993 gedaald van 15,4 % 

van het BBP tot 14,5 % in 1999. 

Opmerkelijk is tenslotte ook nog de divergente ontwikkeling van de primaire uitgaven, 

afhankelijk van het overheidsniveau. Globaal genomen was het aandeel van de primaire 

uitgaven in het BBP opgelopen tot 44,8 % van het BBP in 1994, maar tegen 1999 was dit 

teruggedrongen tot 43,5 %. De groeiritmes verschilden echter grondig naargelang het 

beschouwde overheidsniveau. Tijdens de jaren *90 bedroeg de gemiddelde reéle jaarlijkse 

stijging van de primaire uitgaven voor de federale overheid slechts 0,5 % en voor gans entiteit 

Ikwam men uit op 1,7 %. Voor de Gemeenschappen en Gewesten bedroeg deze groei gemiddeld 

3,0 % per jaar en voor de Lokale Overheden 2,9 %. 

Conclusie : nieuwe ruimte voor een actief beleid 

De budgettaire resultaten die op het einde van de jaren ’90 kunnen voorgelegd worden, zijn 

indrukwekkend, zoals trouwens in detail blijkt uit de verschillende boeiende bijdragen van 

alle auteurs in dit werk. Dankzij de gedurende 20 jaar volgehouden inspanningen van alle 

burgers, is er bij de aanvang van de XXI** eeuw opnieuw ruimte gecreéerd om een actief 

beleid te voeren. Hierbij moet onverminderd gezorgd worden voor een versnelde schuldafbouw, 

wat het mogelijk moet maken de uitdagingen op langere termijn, zoals de vergrijzing van de 

bevolking, op te kunnen vangen. Hiernaast moet de aandacht zeker ook verschuiven naar 

meer kwalitatieve aspecten van de openbare financién die toelaten om tegelijk het 

groeipotentieel van Belgié verder op te krikken en de fiscale druk op arbeid te verlagen. 



PREFACE 

DipiER REYNDERS 

Ministre des Finances 

La période 1990-1999 a été une période passionnante pour les finances publiques belges. 

L’assainissement, entamé dans les années quatre-vingt, s’est poursuivi jusqu’a un premier 

solde positif en 2000. C’est a ce titre que la fin de cette période constitue un point critique 

historique. Les efforts consentis ont permis a la politique budgétaire actuelle de retrouver une 

certaine liberté qu’elle n’avait plus connue depuis deux décennies. 

La politique budgétaire des années nonante est indissociablement liée aux préparatifs du 

lancement de l’union monétaire européenne. Elle a permis a la Belgique de participer le 1* 

janvier 1999 a la troisiéme phase de 1’ Union économique et monétaire européenne et de con- 

tinuer de jouer son réle de pays fondateur au sein de |’ Europe. 

Mais les années 1990-1999 furent déterminantes également au niveau national. Elles cou- 

vrent la quasi-totalité de la « période transitoire de la loi spéciale de financement » et ont 

ouvert la voie a un fédéralisme accru. 

Au cours de toute la période, les opinions ont divergé bien sir a propos de la mise en 

ceuvre concréte de la politique, mais une grande unanimité s’est dégagée sur les principaux 

objectifs budgétaires a atteindre. Le grand défi de la prochaine décennie repose peut-étre sur 

la combinaison de la consolidation des finances publiques et de leur amélioration qualitative 

en termes d’allégement de la pression fiscale sur le travail, de capacité de financement des 

charges des pensions ou de santé, voire d’investissement dans le capital humain comme dans 

certaines infrastructures. 

Les finances publiques belges dans un cadre européen 

Les discussions sur la réalisation d’une union monétaire européenne ont fait réguliérement la 

une de l’actualité depuis la création de la Communauté économique européenne en 1958. 

L’instauration du SME, qui démarra en mars 1979, a été la premiére étape concréte. Une nette 

accélération s’est produite avec le Livre Blanc de la Commission européenne sur le marché 



unique considérant que l’union monétaire était une condition indispensable a la réussite de ce 

marché unique. Le rapport Delors déposé en juin 1988 proposait la création d’une union 

monétaire en trois phases et c’est ce scénario qui a été repris dans le Traité de Maastricht en 

décembre 1991. 

Le Traité de Maastricht stipulait que la troisitme phase devait commencer par une fixation 

de parités des cours d’échange irrévocables si la majorité des Etats membres remplissaient les 

quatre « critéres de convergence ». Outre la stabilité des prix, le respect des marges du SME 

pendant deux ans et le niveau des taux d’intérét, la situation des finances publiques faisait 

également partie des quatre critéres de convergence. Afin d’atteindre les valeurs de référence 

budgétaire de maximum 3 % du PIB pour le déficit public et 60 % du PIB pour le taux d’en- 

dettement, les Etats membres ont été contraints de mettre sur pied des programmes de conver- 

gence indiquant les mesures a prendre afin de satisfaire a ces critéres de convergence. 

Le Sommet spécial des chefs d’Etat et de gouvernement du 3 mai 1998 confirma que 

l?’'UEM commencerait avec 11 participants, dont la Belgique. L’introduction de l’euro le 1 

janvier 1999 provoqua une asymétrie dans le cadre politique macro-économique. En effet, la 

gestion de la politique monétaire est depuis lors centralisée par un organisme indépendant, la 

Banque centrale européenne. En revanche, la politique budgétaire (et la politique en matiére 

de revenus) sont toujours une compétence autonome des Etats membres. Entre-temps, de 

nouvelles étapes ont cependant été franchies dans la coordination de la politique économique 

et plus particuliérement de la politique budgétaire. Le « Pacte de stabilité et de croissance » a 

été adopté lors du Sommet d’ Amsterdam du 17 juin 1997. Les Etats membres y souscrivent 

l’engagement de tenter d’atteindre 4 moyen terme une situation budgétaire « pratiquement en 

équilibre ou enregistrant un excédent ». Ce n’est que dans des cas de récession bien précis que 

le déficit pourrait encore dépasser les 3 % du PIB. A l’instar des programmes de convergence, 

les Etats membres étaient obligés depuis 1997 de déposer, chaque année, un Programme de 

stabilité. La coordination des politiques économiques est renforcée depuis le Sommet de Luxem- 

bourg a travers les réunions de |’ Eurogroupe, c’est-a-dire des Ministres des Finances de la 

zone euro. 

La dimension européenne a apporté une impulsion supplémentaire permettant a la popula- 

tion de se sentir préte a consentir les efforts nécessaires que demandait déja I’ assainissement 

des finances publiques belges. Du reste, |’ obligation de déposer des plans pluriannuels (pro- 

grammes de convergence et de stabilité) a également constitué un stimulus important pour 

une approche pluriannuelle des finances publiques. 

Les finances publiques belges dans un cadre fédéral 

Le cadre européen n’a pas été le seul élément déterminant pour |’ évolution des finances publi- 

ques belges au cours des années 90. Elles ont également connu une profonde modification sur 

le plan national. La loi spéciale de financement du 12 janvier 1989 a remplacé le régime 

existant de financement des entités fédérées fondé sur des dotations par le transfert d’une 

partie des imp6ts conjoints (imp6t des personnes physiques) et des imp6ts partagés (TVA). La 

« période de transition » prévue par cette loi s’est terminée en 1999. La ventilation de |’impét 

des personnes physiques transféré s’effectue depuis 2000 sur la base de la localisation du 
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produit de cet impét. La loi spéciale du 16 juillet 1993 visant 4 achever la structure fédérale de 

l’Etat a adapté le régime de financement des Communautés et des Régions. Elle prévoyait, 

entre autres, de lier progressivement |’impdt des personnes physiques a transférer a la crois- 

sance du PIB. L’impét des personnes physiques et la TVA 4 transférer en fonction de la loi 

spéciale de financement sont passés de 560 milliards BEF en 1990 4 922 milliards BEF en 

1999, soit une hausse de 8,5 % du PIB 4 9,8 %. 

La loi spéciale de financement de 1989 contenait également un certain nombre de garan- 

ties en vue de sauvegarder |’union économique et monétaire belge. Cela se traduisit par la 

création de la Section « Besoins de financement des Pouvoirs publics » au sein du Conseil 

supérieur des finances, qui doit rendre chaque année un avis sur les besoins de financement de 

l’ensemble des pouvoirs publics. Le fait que le gouvernement fédéral devait s’engager, par 

des programmes de convergence et de stabilité, 4 atteindre certains objectifs 4 l’égard des 

institutions européennes, lié 4 l’autonomie budgétaire importante et croissante des entités 

fédérées, a fait apparaitre la nécessité d’ une coordination plus soutenue de la politique budgé- 

taire. En vue de s’assurer la collaboration des entités fédérées et des pouvoirs subordonnées a 

la consolidation budgétaire, les engagements ont été pris sous la forme d’ accords de coopéra- 

tion, établis sur la base des normes élaborées par le Conseil supérieur des finances. 

Quelques chiffres pour concrétiser les résultats 
obtenus au cours des années nonante 

Les premiéres années de la derniére décennie du vingtiéme siécle peuvent étre considérées 

comme des années perdues du point de vue de |’assainissement des finances publiques. Le 

solde de financement qui avait été ramené 4 6,7 % du PIB en 1990, remontait 4 8,0 % en 1992, 

avant de recommencer a descendre pour atteindre 0,7 % du PIB en 1999. En 2000, et pour la 

premiére fois depuis 50 ans, |’ équilibre budgétaire était 4 nouveau atteint. L’amélioration du 

solde de financement au cours de la période 1990-1999 est due pour un bon 20 % 4 la consti- 

tution d’un excédent primaire atteignant le taux trés élevé de 6,5 % du PIB en 1999, tandis 

que les autres 80 % ont été réalisés grace a la baisse des charges d’ intérét découlant de I’ inver- 

sion de l’effet boule de neige. 

Au début des années 90, I’attention fut principalement attirée sur la réduction du déficit 

public. Au fur et 4 mesure |’accent fut mis sur la réduction de la dette publique bien que les 

deux éléments soient naturellement indissociablement liés. Le taux de la dette a grimpé jus- 

qu’en 1993 pour atteindre 138,8 %, mais il a considérablement baissé par la suite et fut ra- 

mené a 116,4 % du PIB en 1999, avec I’espoir de repasser sous les 100 % du PIB 4a l’horizon 

2003. Ces bons résultats sont principalement dus au maintien d’un solde primaire trés élevé. 

La composition de la dette a également subi une profonde modification dans le cadre de la 

gestion de la dette : le taux de consolidation a été augmenté et la part de la dette en devises 

étrangéres a été diminuée afin de la rendre moins sensible aux chocs extérieurs. Une Agence 

de la Dette a été créée au sein de la Trésorerie afin de professionnaliser davantage la gestion 

de la dette. 



Mais ces résultats remarquables au niveau de I’ assainissement des finances publiques ont 

un prix : on assista a une hausse substantielle de la pression fiscale et parafiscale totale. Celle- 

ci se montait 4 43,4 % du PIB en 1990 et a grimpé a 46,5 % en 1998, pour revenir a 46,4 % du 

PIB en 1999 et 46,3 % en 2000. Cette hausse de la pression fiscale globale est principalement 

due aux charges d’imp6ts. Les mesures successives prises dans la premiére moitié de la dé- 

cennie ont, 4 coup sir, fait croitre la pression fiscale. Ainsi l’indexation du baréme de |’impét 

des personnes physiques a été limitée 4 la « mini-indexation » (loi du 28 décembre 1992), la 

contribution complémentaire de crise a été appliquée a partir de l’exercice d’ imposition 1994, 

les mesures légales se sont poursuivies dans l’imp6t des sociétés... Ce n’est que tout a la fin 

de la période que furent prises les premiéres timides mesures en vue de réduire la pression 

fiscale. En revanche la pression parafiscale a déja diminué depuis 1993, pour passer de 15,4 % 

du PIB a 14,5 % en 1999. 

Enfin, il est également singulier de noter |’évolution divergente des dépenses primaires, 

en fonction du niveau de pouvoir. Globalement, la part des dépenses primaires dans le PIB 

était grimpée jusqu’a 44,8 % du PIB en 1994, mais était redescendue 4 43,5 % vers 1999. 

Mais les taux de croissance sont profondément divergents selon le niveau de pouvoir consi- 

déré. Au cours des années 90, l’augmentation moyenne réelle, sur base annuelle, des dépenses 

primaires n’était que de 0,5 % pour le pouvoir fédéral, et on obtenait un taux de 1,7 % pour 

l'ensemble de |’ entité I. Les Communautés et Régions connaissaient une croissance moyenne 

de 3,0 % par an et les pouvoirs subordonnés 2,9 %. 

Conclusion : nouvelles marges pour une politique 
active 

Les résultats budgétaires enregistrés 4 la fin des années 90 sont impressionnants comme le 

font d’ailleurs apparaitre en détail les diverses contributions passionnantes de tous les auteurs 

de cet ouvrage. Les efforts soutenus de tous les citoyens ont permis, en vingt ans, de recréer, 

a l’aube du XXI* siécle, une marge permettant de mener une politique active. Elle veillera 

encore a accélérer la diminution de la dette, permettant ainsi de faire face aux défis 4 long 

terme comme le vieillissement de la population. En plus |’accent doit 4 coup sir étre mis sur 

des aspects plus qualitatifs des finances publiques qui permettent de poursuivre |’augmenta- 

tion du potentiel de croissance en Belgique tout en diminuant la pression fiscale sur le travail. 



INTRODUCTION 

Ce sixiéme tome de l’histoire des finances publiques en Belgique, publié sous les auspices de 

l'Institut belge de Finances publiques et avec I’aide de la Loterie nationale, n’est pas un livre 

d’histoire et encore moins un travail d’historien. I] s’agit d’un ouvrage collectif de politique 

économique rédigé par des économistes dont |’ objectif est, au travers d’une analyse encore a 

chaud des dix années écoulées, d’alimenter la réflexion sur la situation présente et non de 

décrire par le détail |’évolution qu’ont connue les différents secteurs qui appartiennent au 

champ des finances publiques. 

L’ouvrage est articulé en trois parties. La premiére partie trace les lignes de force des 

finances publiques belges au fil de la derniére décennie du siécle. Etienne de Callatay lance le 

débat avec un négatif, évoquant les réformes qui n’ont pas été entreprises. Reginald Savage 

trace le fil de la politique budgétaire en en mesurant |’ orientation. Edward Roosen et Bart Van 

Craeynest examinent la sensibilité des finances publiques a la conjoncture. Carine Spinnoy 

détaille la traduction en matiére de finances publiques de I’ évolution institutionnelle d’un Etat 

unitaire vers un Etat fédéral. 

La deuxiéme partie est consacrée a |’évolution des grandes composantes des finances 

publiques. Pierre Reynders disséque la croissance des dépenses publiques, a l’exclusion des 

charges d’intérét. Christian Valenduc, Marcel Gérard et André Decoster se penchent sur les 

recettes publiques, avec un accent sur leur caractére redistributif. Luc Buffel et Jef Vuchelen 

font le tour de la dette publique. Bernadette Adnet ausculte la sécurité sociale et Jean-Francois 

Husson arpente les pouvoirs locaux. 

La troisiéme partie offre une analyse de thémes particuliers ou de questions transversales. 

Paul Van Rompuy présente I’ évolution qu’a connue le réle de I’ Etat au travers des privatisa- 

tions. Dirk Heremans et Patrick Van Cayseele élargissent ce champ en analysant la réforme du 

mode de régulation de I’économie. Etienne Descamps et Etienne Michel étudient I’ articula- 

tion entre finances publiques et emploi. Michaél Van den Kerkhove et Robert Deschamps 

détaillent le financement de |’ enseignement en Communautés frangaise et flamande. Frédéric 

Caruso, Fabienne Mathot, Michel Mignolet, Marie-Eve Mulquin et Laurence Vieslet mesu- 

rent les transferts budgétaires entre les Régions. Frédéric Docquier et Philippe Liégeois cer- 

nent les transferts entre les générations. Michel Damar esquisse la réforme de |’ administra- 

tion. Laurent De Ryck présente |’ évolution de la méthodologie en matiére de finances publi- 

ques. Enfin, Didier Gosset conclut en offrant une visualisation, en tableaux et graphiques, de 

l’évolution des finances publiques. 



INLEIDING 

Dit zesde deel van de geschiedenis van de openbare financién in Belgié, gepubliceerd onder 

de auspicién van het Belgisch Instituut voor Openbare Financién en met de hulp van de Natio- 

nale Loterij, is geen geschiedenisboek en evenmin een boek van een historicus. Het gaat om 

een gezamenlijk werk over het economische beleid geschreven door economisten. Het doel 

is, doorheen een nog warme analyse van de voorbije tien jaar, stof tot nadenken te geven over 

de huidige toestand. Het gaat er hen niet om de ontwikkeling in bijzonderheden te schetsen 

van de verschillende sectoren die tot het domein van de openbare financién behoren. 

Het werk bestaat uit drie delen. Het eerste deel schetst de krachtlijnen van de Belgische 

openbare financién in het laatste decennium van de vorige eeuw. Etienne de Callatay opent 

het debat met een negatief beeld, met name de hervormingen die niet hebben plaatsgevonden. 

Reginald Savage schetst de leidraad en meet de richting van het begrotingsbeleid. Edward 

Roosen en Bart Van Craeynest gaan na hoe gevoelig de openbare financién zijn voor de 

conjunctuur. Carine Spinnoy gaat in detail na hoe de institutionele ontwikkeling van een uni- 

taire Staat naar een federale Staat vertaald wordt in de openbare financién. 

Het tweede deel is gewijd aan de ontwikkeling van de grote bestanddelen van de openbare 

financién. Pierre Reynders ontleedt de groei van de overheidsuitgaven, behalve de rentelasten. 

Christian Valenduc, Marcel Gérard en André Decoster buigen zich over de overheidsinkomsten 

en leggen de nadruk op de herverdelingsfunctie. Luc Buffel en Jef Vuchelen schetsen de 

ontwikkeling van de overheidsschuld. Bernadette Adnet neemt polsslag van de sociale zekerheid 

en Jean-Francois Husson doorloopt de plaatselijke besturen. 

Het derde deel biedt een analyse van verschillende bijzondere thema’s of kwesties met 

dwarslijnen vanuit een bijzonder oogpunt. Paul Van Rompuy schetst de ontwikkeling die de 

rol van de Staat heeft gekend doorheen de privatiseringen. Dirk Heremans en Patrick Van 

Cayseele verbreden dit veld en analyseren de hervorming van de manier waarop het economisch 

gebeuren geregeld wordt. Etienne Descamps en Etienne Michel bestuderen hoe openbare 

financién en tewerkstelling op elkaar inspelen. Michaél Van den Kerkhove en Robert Des- 

champs lichten de financiering toe van het onderwijs in de Franse en de Viaamse Gemeenschap. 

Frédéric Caruso, Fabienne Mathot, Michel Mignolet, Marie-Eve Mulquin en Laurence Vieslet 

meten de begrotingsoverdrachten tussen de Gewesten. Frédéric Docquier en Philippe Liégois 

trekken de transfers tussen generaties na. Michel Damar schetst de hervorming van het 

overheidsapparaat. Laurent De Ryck licht methodologische ontwikkelingen rond openbare 

financién toe. Didier Gosset sluit af met een beeld, in tabellen en grafieken, van de ontwikkeling 

van de openbare financién. 
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« Ne faisons rien, c’est plus prudent. » 

(Samuel Beckett, dans En attendant Godot) 

Abstract 

Over the last decade, Belgium achieved to gradually eliminate the public deficit and to move towards a 

« fairer return » financing of subnational entities. However, as far as structural reforms are concerned, 

not much has been achieved. It appears that Belgium epitomizes the « rent-seeking society », where 

reforms are rejected in order not to displease some well-represented groups, despite what both fairness 

and efficiency would require. Firstly, the paper looks at how alternatively the fiscal consolidation process 

could have been conducted in terms of magnitude, pace, balance between revenue and expenditure, and 

communication. Secondly, the paper sketches the main weaknesses of the current tax system and illustrates 

the current inconsistencies. Thirdly, the paper scrutinizes the expenditure policy from the same point of 

view of highlighting the current deficiencies. Finally, the paper ventures some basic explanations for the 

absence of welfare-enhancing reforms. The purpose of the paper is to provide not a detailed, 

comprehensive, and well-balanced review of all these issues but a provocative overview of the remaining 

policy agenda. 

En matiére de finances publiques, la décennie 1990-1999 aura été en Belgique celle de la 

fin des déficits budgétaires et de la phase transitoire dans la mue budgétaire vers un Etat 

fédéral. Il s’ agit 1a de deux réalisations remarquables, qui traversent l’ensemble des contribu- 

tions réunies dans le présent ouvrage. La premiére d’entre elles a donné le titre de l’ouvrage, 

au risque de créer un malentendu car la fin du déficit budgétaire laisse une dette publique 

officielle trés élevée et une double dette, sociale et environnementale, préoccupante. Pour 

introduire les dix-sept contributions qui suivent, nous avons pris le parti non de souligner ce 

qui a été réalisé mais, comme en négatif, de nous arréter un instant a ce qui n’a pas été réalisé. 

I] est présomptueux de vouloir poser les choix qui auraient di étre faits mais cela a le mérite 

de faire ressortir les choix souvent implicites, non transparents, qui ont été effectués en ne 

réformant pas tel ou tel pan de nos finances publiques. Le propos qui suit est arbitraire, voire 

provocateur. 

1. Ce que nous aurions pu faire en matiére 
de politique budgétaire 

Le premier choix qui aurait pu étre fait, c’est de réaliser un assainissement plus radical. 

D’aucuns pensent que les politiques d’assainissement menées simultanément en Europe en 

perspective de Maastricht ont pesé sur la croissance économique et auraient dé dés lors étre 

plus graduelles, voire inversées pour permettre a la politique budgétaire de jouer un réle de 

stabilisateur macro-économique. Mais a |’examen, le rythme aurait di étre au contraire plus 

soutenu tant sont graves les effets négatifs d’une dette publique élevée, en particulier sur la 

confiance des ménages et sur le surcofit que les charges d’intérét y relatives imposent au 
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facteur travail. Les arguments d’ efficacité et d’ équité, aussi bien intra- qu’ inter-générationnelle, 

auraient donc pu justifier un assainissement budgétaire plus rapide. La dette publique effec- 

tive est d’autant plus élevée qu’il convient d’ajouter a la dette mesurée de maniére conven- 

tionnelle deux autres types de dette publique, la dette sociale et la dette environnementale. Par 

dette sociale, il faut entendre les engagements pris en matiére de retraite et de soins de santé 

sans constituer les réserves de financement correspondantes malgré une évolution socio-dé- 

mographique qui rend inévitable, a politique sociale inchangée, un terrible alourdissement 

des charges sociales. Par dette environnementale, il faut entendre le cot cumulé des dégrada- 

tions protéiformes a l’environnement, coat qui peut étre estimé par les dépenses futures a 

effectuer pour rétablir l’environnement ou par la perte de bien-étre immédiat qu’ auraient en- 

trainée des choix respectueux de l’environnement. Ceci ne signifie pas que tout déficit soit 

nécessairement a bannir. I] peut se justifier, notamment par l’utilité d’un lissage cyclique ou 

par l'investissement public en capital humain et physique. Toutefois, trop souvent, un déficit 

public peut étre vu comme la résultante d’un choix collectif égoiste de bénéficier d’un service 

public sans accepter d’en payer le prix. 

Un deuxiéme choix qui aurait pu étre fait, c’est de réaliser l’assainissement 4 un rythme 

plus équilibré. Les années 1989-1992 ont été celle d’un grave relachement de la politique 

budgétaire. Ce relachement est incarné par la conjonction d’une réforme fiscale dictée par des 

considérations plus politiques qu’ économiques et par le retour du coeur, avec la révision géné- 

rale des barémes des fonctionnaires, la revalorisation des prestations sociales et la décision 

catastrophique de supprimer la pénalisation financiére, pourtant déja insuffisante, des salariés 

partant a la retraite avant 65 ans. Le relachement a di étre compensé dans I’ urgence en 1993- 

1994, dans un contexte conjoncturel dégradé. Loin de remplir leur rdle de stabilisateur, les 

finances publiques ont donc eu un effet pro-cyclique. 

Le troisiéme choix qui aurait pu étre fait, c’est celui de réaliser ’assainissement autre- 

ment. D’ abord, la répartition entre entités de |’ Etat fédéral aurait pu étre équilibrée, alors que, 

a en juger par l’évolution des dépenses primaires, l’essentiel de |’ effort a été supporté par le 

pouvoir fédéral. Cela aurait permis d’élargir le champ des arbitrages possibles, ceci indépen- 

damment de toute discussion possible sur les compétences de chaque niveau de pouvoir. En- 

suite, la répartition entre recettes et dépenses aurait, elle aussi, pu étre différente, en prenant 

en considération les dimensions d’équité, d’incitation et de compétitivité. Quand il s’est agi 

de réduire le déficit, la Belgique a choisi de ne pas réduire significativement le poids des 

dépenses primaires courantes en dépit notamment des recommandations des institutions in- 

ternationales. Quand il s’est agi de relacher la discipline, enfin, a l’intérieur méme des deux 

grandes catégories que sont les recettes et les dépenses, d’ autres choix auraient pu étre faits, 

méme en dehors de considération d’assainissement. C’est I’ objet des sections 2 et 3 qui sui- 

vent. 

Le quatriéme choix qui aurait pu étre fait, c’est d’ organiser l’Etat fédéral autrement. Un 

autre partage des compétences et un autre financement auraient pu permettre une meilleure 

combinaison des objectifs d’incitations efficaces, de juste répartition des efforts et de solida- 

rité. Les récentes discussions institutionnelles ont montré que les champs de compétence, le 

degré et les formes d’autonomie fiscale et les principes de base de la loi de financement de 

janvier 1989, déja amendés en 1993, n’avaient pas atteint un régime de croisiére mais il est 

vrai qu’il s’agit vraisemblablement d’un processus en évolution permanente. Cette évolution 



tient 4 des pressions centrifuges mais aussi aux difficultés récurrentes de certaines entités 

fédérées. L’insuffisance du financement de la Communauté francaise tel qu’ organisé par la 

Loi spéciale de Financement de 1989 était connue des négociateurs francophones mais ceux- 

ci ont choisi de cacher la vérité des simulations. Demain, ce seront les difficultés de la Région 

de Bruxelles-Capitale, en raison de sa paupérisation et d’un partage des recettes sur la base du 

lieu de résidence et non du lieu de travail et de consommation des services publics, qui assu- 

reront la dynamique fédéraliste. 

Le cinquiéme choix qui aurait pu étre fait eut été de communiquer autrement. Par fai- 

blesse, on a transformé les critéres de Maastricht a satisfaire pour participer a 1’ Union moné- 

taire en bouc émissaire de I’ assainissement budgétaire. En présentant |’ assainissement budgé- 

taire pour ce qu’il est, a savoir un effort nécessaire en regard des effets néfastes d’une dette 

publique trop élevée, on aurait évité de voir le soutien populaire a la construction européenne 

s’effilocher et préservé la légitimité de la nécessaire poursuite de cet assainissement aprés 

avoir satisfait aux contraintes européennes. 

2. Ce que nous aurions pu faire en matiére de fiscalité 

En matiére de fiscalité, trois impulsions majeures auraient pu étre données. La premiére eut 

été de réduire la taxation du revenu du travail, notamment en baissant significativement les 

cotisations sociales, avec un alourdissement compensatoire de la taxation de la consomma- 

tion, ol une marge de manceuvre existe méme si |’ Europe et la concurrence fiscale imposent 

certaines contraintes. Cela aurait promu |’emploi et renforcé notre compétitivité. 

La deuxiéme eut été de diminuer la pression fiscale sur le revenu de |’ entreprise et d’ aug- 

menter la pression fiscale effective sur le revenu de la rente, méme si cela aurait légérement 

renchéri le financement de la dette publique. Cela aurait promu |’innovation et l’emploi dans 

un pays ow le taux de chémage est élevé et ot! le nombre d’entreprises de taille significative 

est faible. Pour le revenu de la rente, la Belgique est un paradis, avec un précompte mobilier 

libératoire 4 un taux réduit, une absence de taxation des plus-values, une absence de taxation 

sur le patrimoine, des droits de succession aisés 4 contourner, des véhicules financiers (car- 

nets d’épargnes, Sicav de capitalisation) exonérés et des titres au porteur. Quel écart entre les 

discours officiels sur la justice fiscale et la réalité ! 

La troisiéme eut été de réduire les taux d’imposition et d’élargir la base, amputée par une 

multitude de dérogations parfois appelées dépenses fiscales. Cela aurait servi |’ équité hori- 

zontale et permis de réduire les distorsions dans |’ affectation des ressources. Le choix collec- 

tif implicite que traduit l’absence de réforme dans ces trois axes a desservi les causes de 

l’efficacité et de la justice sociale. 

Pour illustrer les choix qui sont implicitement opérés en ne modifiant pas le régime fiscal 

en place, il suffit de soulever quelques questions.' 

| Comme en témoignent les questions soulevées dans cette section, le présent chapitre se concentre sur le pouvoir 

central. Cela ne signifie malheureusement pas que les autres niveaux de pouvoir échappent 8 la critique. 



l‘assainissement sans réforme. Introduction a l'histoire recente des finances publiques belges 21 

Impéts directs 

- Pourquoi taxer le revenu des personnes physiques a des taux élevés, et cela trés rapide- 

ment puisque l’ouvrier moyen a un taux marginal de taxation de 45 %, et simultanément 

promouvoir les pratiques de contournement fiscal ayant pour nom stock options, salary 

splits, voitures de société, GSM de société, ticket restaurant, etc. ? 

- Pourquoi taxer avantageusement certaines professions, des coiffeurs aux boulangers en 

passant par les agriculteurs et les sportifs professionnels ? 

- Pourquoi maintenir une taxation privilégiée des revenus de remplacement, principalement 

les retraités, en dépit du principe d’équité horizontale ? Méme s’il s’agit de l’héritage du 

temps d’une non-taxation, pourquoi ne pas augmenter les allocations les plus faibles mais 

soumettre les revenus de remplacement a une fiscalité normale ? 

- Pourquoi tolérer un traitement familial de l’impdét incohérent, qui pénalise les couples 

mariés 4 deux revenus et favorise les couples mariés 4 un revenu au travers du quotient 

conjugal ? Pourquoi ne pas individualiser l’imp6t, sans que cela exige une harmonisation 

a la baisse, et prévoir une discrimination positive envers I’isolé en acceptant le contréle 

que cela exige ? 

- Pourquoi autoriser la déduction des frais professionnels ? Pourquoi le régime fiscal sub- 

ventionne-t-il l’achat des voitures, l’ organisation de séminaires et les repas d’affaires ? 

Pourquoi, au travers des frais de déplacement entre domicile et lieu de travail, |’ autorité 

interfére-t-elle avec le choix du lieu de résidence ? 

- Pourquoi faciliter la fraude en autorisant les titres mobiliers au porteur ? 

- Pourquoi subventionner les intermédiaires financiers au travers de la défiscalisation de 

certains produits d’épargne ? 

- Pourquoi pénaliser les villes et en particulier Bruxelles en partageant l’impét entre Ré- 

gions sur la base du lieu de résidence et non du lieu de travail ? 

- Pourquoi refuser la péréquation cadastrale et préférer |’ injustice qui découle de I’ utilisa- 

tion de valeurs fixées il y a plus de 25 ans ? 

- Pourquoi favoriser le passage en société au travers d’un différentiel de taxation aussi large ? 

- Pourquoi autoriser les distorsions de concurrence d’origine fiscale entre sociétés, inter- 

communales et ASBL ? 

Cotisations sociales 

- Pourquoi avoir enterré le projet de cotisation sociale généralisée ? 

- Sila décennie s’est terminée sur l’amorce d’une réduction significative du poids des coti- 

sations sociales, pourquoi ne pas les diminuer encore plus radicalement, tant il est éton- 

nant de taxer le travail dans un pays ou il faut réduire le chmage et promouvoir la parti- 

cipation au marché du travail ? 

- Pourquoi avoir des cotisations sociales calculées sur un salaire non plafonné alors que les 

prestations sont plafonnées ? Les cotisations sur la partie du salaire qui excéde le plafond 



constituant un pur imp6t, ne serait-il pas plus transparent de les remplacer par un impot 

qui pourrait en outre reposer sur une base plus large que les revenus du travail et ainsi 

diminuer le cofit marginal du travail salarié ? 

- Pourquoi maintenir des régimes différents pour les ouvriers, les employés, les indépen- 

dants et les fonctionnaires, alors que cela présente de graves défaillances, dont celle de 

fragmenter la société, de dévaloriser les professions manuelles, de créer des injustices, par 

exemple entre agents statutaires et contractuels dans la fonction publique, d’entrainer des 

lourdeurs administratives, de freiner la mobilité professionnelle, qui serait pourtant telle- 

ment souhaitable, et de générer une déperdition au travers des pratiques de contournement, 

telle celle des faux indépendants ? 

- Pourquoi accorder des régimes préférentiels 4 certaines professions, telles celles liées a 

des activités maritimes ou sportives ? 

- Pourquoi de facto tolérer la fraude dans certains secteurs, tels la construction, I’ entretien 

domestique ou |’hétellerie et la restauration ? 

Taxe a la consommation 

- Pourquoi exonérer le fioul de chauffage de presque tout prélévement ? 

- Pourquoi maintenir des droits d’accises de faveur sur le gasoil routier ? 

- Pourquoi prélever des accises sur l’eau minérale ? 

- Pourquoi ne pas promouvoir, au plan international, la taxation du kéroséne ? 

- Pourquoi ne pas taxer certains services, par exemple juridiques ou de transport ? 

- Pourquoi taxer certaines mutations, notamment les transactions immobiliéres, alors que 

cela freine la mobilité dans un pays caractérisé par une grande dispersion régionale des 

taux de chémage ? 

3. Ce que nous aurions pu faire en matiére 
de dépenses publiques 

En matiére de dépenses publiques, le facteur clef n’est pas le volume mais la qualité. C’est 

elle qui conditionne l’efficacité des fonctions redistributives de |’Etat et la compétitivité a 

long terme de |’économie. Or, la qualité de la dépense publique est faible en Belgique et la 

décennie écoulée n’a pas amélioré cet état de fait. Pour des raisons électoralistes, les arbitra- 

ges budgétaires n’ ont pas été posés en terme de qualité de la dépense mais en privilégiant les 

fonctions distributives de I’ Etat (salaires et prestations sociales) au détriment de ses fonctions 

actives, qui vont des investissements en capital humain et physique a la justice en passant par 

la mobilité et l’environnement. Il est trompeur de se réfugier derriére l’ insuffisance de moyens 

financiers pour expliquer les carences dans ces domaines. Des choix ont été effectués, méme 

si ce fut de maniére peu explicite, sous les dehors de la simple prolongation de |’ existant. 

Il faut donc s’interroger sur les nombreuses réformes qui n’ ont pas été entreprises malgré 

les injustices et les inefficacités générées par Il’ absence d’évolution dans un environnement en 

mutation continue. 



En matiére de consommation publique, il faut se demander pourquoi I’ administration est 

dans son état actuel. Plus largement, il faut se demander pourquoi on n’a pas fait le choix 

d’une fonction publique ow la recherche de la qualification et de la productivité aurait primé 

sur le maintien des effectifs et des structures. I] faut se demander pourquoi est toléré, en 

particulier en Communauté francaise, un rapport cotit/qualité aussi mauvais en matiére d’en- 

seignement, renforgant de ce fait les inégalités sociales. 

En matiére de fonctions allocatives, il faut se demander quelle a été la perte de bien-étre 

pour l’ensemble des citoyens et accessoirement celle de compétitivité pour notre économie a 

la suite du mauvais rapport coiit/qualité des services publics, de l’administration aux trans- 

ports en commun en passant par la poste et les télécommunications ? II faut se demander 

quels intéréts sont servis en s’opposant a la réforme d’ entreprises publiques actives dans des 

domaines ouverts a la concurrence, et plus largement a une réforme du mode de régulation de 

l’économie par les pouvoirs publics. Cette opposition, sous le couvert de la protection du plus 

faible, est en fait de nature corporatiste et nuit a l’ensemble des consommateurs, 4a commencer 

par les plus faibles. 

En matiére de sécurité sociale, il faut se demander pourquoi les droits dérivés n’ ont pas été 

remis en question. I] faut se demander pourquoi les pouvoirs publics créent des piéges a 

l’emploi en organisant les Agences locales pour l’emploi, venant réduire une incitation finan- 

ciére a sortir du ch6mage déja trop faible 4 cause d’une taxation excessive des bas salaires. I] 

faut se demander pourquoi la progression des allocations familiales en fonction du rang de 

enfant est découplée du cofit réel et pourquoi un régime de bourse d’ études ne les rempla- 

cent-elles pas a partir de 18 ans ? I] faut se demander pourquoi nous n’avons pas osé réformer 

en profondeur le régime des retraites des salariés et des fonctionnaires ? I] faut se demander 

pourquoi les retraits anticipés du marché du travail sont a ce point encouragés en Belgique 

malgré leurs effets désastreux sur l’emploi, la qualité de vie et l’équité entre les générations. 

A dire vrai, il ne s’agit ici encore que de quelques questions pour illustrer le propos. La 

liste est malheureusement loin d’étre exhaustive. Ainsi, le poids des charges administratives 

ou la faible mobilité sociale mériteraient également d’étre examinés. 

4. Pourquoi ne l’avons-nous pas fait ? 

« A force de ménager la chévre et le chou nos gouvernants oublient que 
leur mission premiére est d’assurer |’équité dans I’efficacité 

et non pas leur réélection dans le statu quo. » 
Maurice Marchand et Pierre Pestieau (2001) 

Si l’expression d’un « Etat social actif » est souvent utilisée, la réalité de la Belgique des 

années 90 est celle d’un « Etat social rentier » ou, tant en recettes qu’en dépenses, le salaire 

indirect, les prestations sociales et la rente ont été privilégiés au détriment du salaire direct, de 

l’emploi et de |’ entreprise. 

La plupart des réformes évoquées ci-dessus recueillent un grand assentiment parmi les 

économistes et 4 n’en pas douter aussi parmi les décideurs politiques, du moins hors de portée 



des micros. Pourtant, elles restent dans les cartons. Plus largement, malgré |’ évolution de la 

société, le mode et les domaines d’ intervention de I’Etat dans la vie économique et sociale 

n’évoluent en Belgique que lentement et quand elles le font, ce n’est souvent que sous la 

contrainte externe. Cela s’explique par la peur, en mettant en question les équilibres existants, 

de réveiller des divisions idéologiques, philosophiques, culturelles et linguistiques. La di- 

mension positive de cette peur est le caractére pacifique du « consensus 4 la belge ». Malheu- 

reusement, quand la nécessité du consensus s’accompagne d’un manque de courage politi- 

que, il en résulte un immobilisme qui nuit au bien-étre collectif. 

Interroger |’économie de la fiscalité et la logique des dépenses publiques implique de 

questionner des mécanismes qui desservent |’ intérét général mais bénéficient a certains grou- 

pes d’intérét. La plupart de ces groupes gagneraient a une remise a plat globale du régime 

fiscal mais craignent une réforme parcellaire dont eux seuls feraient les frais. A son tour, le 

pouvoir des corporatismes découle de |’aversion des partis politiques 4 déplaire 4 un groupe 

particulier par la crainte qu’ une réforme partielle ferait perdre plus de voix auprés de ce groupe 

qu’elle n’en ferait gagner auprés du reste de la communauté. La réalité politique, 4 la Olson, 

est en effet celle d’une asymétrie électorale, 4 savoir que les perdants d’une réforme seront 

plus rancuniers que les gagnants ne seront reconnaissants. 

Dans un environnement ot le décideur est incapable d’arbitrer, paralysé par la crainte de 

déplaire, on ne réforme que sous la contrainte, extérieure et financiére. En Belgique, c’est la 

contrainte extérieure qui a imposé l’ajustement de 1982 et ce n’est que la contrainte euro- 

péenne liée a l’adhésion a 1’ Union monétaire qui a relancé une discipline budgétaire que les 

charmes de la réforme fiscale et du retour du cceur avaient relachée 4 peine quelques années 

plus tard. La Belgique a assaini la face visible de ses finances publiques mais sans s’attaquer 

aux dettes sociales et environnementales et sans oser faire les arbitrages nécessaires. Nous 

avons raboté les dépenses en ciblant celles qui ne bénéficient pas directement 4 un groupe 

déterminé et augmenté les impdots de maniére linéaire ou presque, mais tout cela sans changer 

la donne, sans redistribuer les cartes, sans repenser les domaines et les modes d’ intervention 

de l’Etat, sans réformer les finances publiques. Pourtant l’occasion était belle et la cause 

nécessaire, tant pour servir l’équité que pour améliorer le bien-étre de tous. 
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Abstract 

The period under review (1989-1999) has been characterized in Belgian public finances by two main 

elements : 

1. A major state reform in 1989, with a significant impact upon budgetary structures and procedures ; 

2. A new important phase in Belgian budgetary policies conduct beginning in 1992, in order to fulfill 

European Maastricht convergence criteria and to be allowed to enter into the EMU. 

The restrictive policy stance was adopted in a very harsh and unfavourable cyclical and financial situa- 

tion (slow growth and high real interest rates), and was built around pluri-annual official Convergence 

plans. In retrospective, the fiscal policy stance in the first years (1990-1992) appears to have been 

expansionary, but afterwards, the total net restrictive fiscal effort can be estimated at around 5,4 % GDP, 

exclusively located in « Entity I » (Federal State and Social Security). At the global level, the main 

effort (nearly two thirds) has been on the revenue side, but at « Entity I » Level, the restrictive policies 

have been more evenly divided between revenue and (primary) expenditure sides. After 1996, budgetary 

policy norms focused on minimum « primary surpluses norms » at Entity I level, in order to secure a 

structural reverse « Snowball effect » and a long term automatic reduction in public debt ratios. 

Les finances publiques belges, au cours des années 90, auront été marquées par deux 

développements majeurs, qui ont affecté simultanément tant les modalités de la régulation 

macro-budgétaire que ses résultats : 

1. Lamise en place, dés 1989 (et complétée en 1993), d’une réforme majeure de |’ Etat belge, 

impliquant une transformation en profondeur des structures budgétaires et des modalités 

d’attribution des recettes publiques, donc aussi des « voies et moyens » de la politique 

budgétaire nationale. 

N
 

La mise en ceuvre dés 1992-1993 d’une nouvelle phase, décisive a bien des égards, de la 

politique d’assainissement des finances publiques belges, en vue d’assurer le respect des 

critéres de convergence budgétaire européenne, tels que définis 4 Maastricht, et par 1a- 

méme la pleine participation de la Belgique au lancement de |’euro. 

ge au cours 
oS 

Ce chapitre traitera donc des « voies et moyens » de la politique budgétaire bel 

des années 90. 

Une premiére section opérera une bréve remise en perspective, a la fois historique et com- 

parative (par rapport a nos partenaires européens), de la trajectoire des finances publiques 

belges. 

Une seconde section tracera les principales étapes chronologiques de la gestion budgétaire 

globale des finances publiques belges au cours de la décennie, tant a travers les budgets (et 

ajustements budgétaires) les plus marquants qu’a travers les deux principaux programmes de 

convergence ayant encadré la marche budgétaire belge forcée vers l’euro (celui de juin 1993 

et celui de décembre 1996). 

Une troisiéme section procédera 4 une évaluation critique synthétique et quantifiée des 

principaux déterminants (« discrétionnaires » et non discrétionnaires ou spontanés) des résul- 
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tats macro-budgétaires au cours de cette période! 

veau agrégé que par grandes Entités budgétaires?. 

. Cette analyse sera effectuée tant a un ni- 

Nous conclurons enfin en mettant en évidence d’éventuelles asymétries de contraintes et 

de comportements budgétaires entre les deux grandes Entités budgétaires de la nouvelle Bel- 

gique fédérale. 

Sources et méthodes 

Sans entrer dans des détails inutiles, mentionnons que I’ analyse quantitative sera menée ici au 

départ des sources et concepts du systeme SEC79 de Comptabilité nationale (et non pas au 

départ du nouveau systeme SEC95 actuellement en vigueur). I] nous a en effet semblé large- 

ment préférable d’ utiliser analytiquement le systeme d’ informations statistiques tel qu’il était 

disponible a I’époque des décisions budgétaires (jusqu’en juillet 1999) et sur lequel se sont 

appuyés tant les avis d’experts (Conseil Supérieur des Finances ou « CSF », entre autres) que 

les autorités elles-mémes (pour |’ élaboration des budgets annuels et des divers plans de con- 

vergence). 

1. Cadre historique et trajectoires internationales 
comparées 

1.1 Le contexte macro-conjoncturel et financier de la décennie 

Comme on peut le voir plus en détails au tableau récapitulatif suivant (tableau 2.1), la décen- 

nie 90, dans le sillage du boom conjoncturel de la fin des années 80 (1988-89 en Belgique, 

1987-1989 en Europe), démarre par la fin d’un cycle ascendant (1990 est encore une année de 

croissance moyenne vigoureuse) avant d’entamer une phase de net ralentissement conjonctu- 

rel (1991-1992) puis méme de sombrer dans une nette récession (1993). Par rapport au cycle 

européen, le ralentissement belge en 1992 est un peu moins marqué, mais par contre la réces- 

sion de 1993 sera nettement plus profonde, et le rattrapage cyclique ultérieur (1994-1996) 

d’ amplitude plus faible. 

La sortie de la récession de 1993 en Europe, comme en Belgique d’ailleurs, se fera de 

maniére relativement peu vigoureuse, avec, jusqu’a la reprise plus franche de 1997-1998 du 

moins, un faible taux de récupération de |’ « output-gap » négatif généré par cette récession de 

1993. 

1 En intégrant non seulement le jeu des « stabilisateurs automatiques » de nature cyclique ou conjoncturelle, mais 

aussi celui « d’effets de structures » plus complexes transitant via le contenu de la croissance et les changements 

de composition du Revenu national, d’une part, et via le jeu des prix-relatifs, d’ autre part. 

N
O
 

En distinguant d’une part l’Entité «1», regroupant le Pouvoir fédéral et la Sécurité sociale, et d’autre part 

l’Entité « II », regroupant les Communautés et Régions (C&R) et les Pouvoirs locaux ou subordonnés. 




















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































