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O e s INTRODUCTION

Le couxrs qul nous réunit est consacré aux fonctions du
Trésor et & la politique financiére. L'autonomie de son
objet, =i l'on peut dire, a dmergé au lendemain de la se-
conde guerre mondiale et elle a reflété la concentration
exceptionnelle des pouvoirs que les circonstances histori-
ques, la volonté des autorités politiques et les contrain-
tes de la politique économique ont alors concentrée, en
Prance, dans ce point un peu mystérieux de 1l'administra-
tion qu'est le Trésor public. Sous des titres divers, ce
cours a €té professé successivement de 1948 & 1958 par

M. Frangois Bloch-Lafné, dont je fus 1'éléve, puis de 1965
4 1970 par H. Pierre de Voglie. J'ai pris leur relais en
1972 et, comme eux, c'est de l'intérieur que je peux obser-
ver ct décrire une réalité qui n'a certes jamals cessé
d'évoluer, mais dont ils ont tracé une inage historiquement
intéressante. C'est pourquoi je vous invite encore & consul-
ter non seulement les cours qu'ils ont professds, mais le
livre dont, en 1960, ils ont été ensemble les auteurs et
qui donne une comnaissance précise et exemvlaire du Trésor
de cette dpogue.



2 Introduction

444 I-
i
- BEtat des commaissances relatives au Trésor

1+~ Comme on le constate pour un certain nombre d'autres
spécialités, 1'étude des opérations et des fonctions
du Trésor a longtemps été entreprise & partir de leur as—
pect juridigue parce qu'elle était faite de 1l'extérieur.
Le Trésor, souvent confondu avec la dette publique, prenait
place, une place d'ailleurs modeste, dans la législation
financiére enseignée dans les Facultés de Droit. Cette
approche traditionnelle était si inadéquate qu'elle n'abou-~
tissait qu'a des vérités superficielles. En effet, si le
budget, 1'imp8t, la comptabilité publique, voire la dette
publique, sont des notions claires, appuyées sur des actes
législatifs, mettant en jeu des relations de droit, le
Trésor a toujours été un ensemble empirique de fonctions
et de pratigques. Bncore fallait-il que les fonctionnaires
praticiens du Trésor, ‘qui seuls ont une connaissance de
premiére main des problémes financiers dans lesquels ils
vivent, se voient offrir une tribune pour les expliquer.
C'est ce que cette Bcole a su faire, créant ainsi une sour-
ce d'informations.qui, tacitement ou explicitement, est
utilisde par toules les autres. :

2,- La connaissance du r8le du Trésor et des possibilitds

offertes & la politique financiére a fortement pregres—
sé dans la dizaine d'années qui a suivi la seconde guerre
mondiale., En effet, il y a eu la rencontre de plusiesurs fac-
teurs nouveaux @

-~ les années de guerre et de reconstruction ont £€té carac-
térisdes par une pénurie de capitaux sur les marchés sinon
par la quasi~disparition de ceux-ci. En subgstitution, il a
fallu développer des circuits financiers hors marché, pas—
sant par le Trésor, seul en mesure d'employer certaines
contraintes et certaines séductions.

- & la Libération, des réformes de structures trés impor-
tantes comme les nationalisations ou la Sécurité Sociale
ont donné & 1'Btat des pouvoirs étendus. On les u confiés,
pour la plupart, au Trésor, en espérant, non sans illusion,
en faire les moyens d'une certaine politique économique.
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~ 1'apparition de la comptabilité notionale a permis
d'identifier ou de mettre en lumidre certaines fonctions
financidres du Trésor, et de définir leur place, notamment
dans le tableau des opérations financiéres.

~ l'existence d'un plan, plan certes indicatif, mais exprimé
en termes volontaristes, ce qui pr&te & beaucoup dé malen-
tendus, a conduit & rechercher les moyens de 1'exécuter et
rendu attentif au r8le du Trésor comme centre de décision.

- la nouvelle génération qui a’pris alors les commandes
était marquée par les enseignements de 1'avant-guerre, la
défaillance de 1'économie libérale pendant la crise de
1929, et les idées de Keymes.

3.~ Une troisiéme phase apparalt, depuis 1964, avec le

désengagement du Trésor. I1 y a, me semble-t~il, un
décalage entre le nouveau style de la politique financiére
et les descriptions que 1l'on continue & en donner, notam-
ment dans 1'Université, mais augsi, parfois, au Ministére
de 1'Fconomie et des Finances.

a) Comment expliquer, d'abord, ces nouvelles pratiques ?
On peut retenir quatre faits principaux :

- 1'interventionnisme de 1945~1958 a révélé ses inconvé-
nients : médiocre rentabilité des entreprises appartenant
4 1'Etat, malthusianisme des marchés de l'argent trop com-
partimentés et surveillés, erreurs nombreuses commises par
des administrations mal préparées & faire des choix écono-
miques, etc ...

-~ la croissance économique, 1'expansion démographique, 1'ou-
verture des frontiéres décidée en janvier 1959 par l'entrée
dans le Marché Commun et le retour & la convertibilité du
franc ont fait craquer les mécanismes imaginés en temps de
pénurie, de rvconstruction, de contr8le des échanges avec
1lextérieur, o

- la multitude des organisations internationales & vocation
économique a mis & la mode l'harmonisation avec les pays
étrangers. C'est ainsi qu'un vent de libéralisme a soufflé
sur 1'hexagone national, en provenance non pas de 1'Alle-
magne, malgré les brillantes performances de son économie
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de marché, mais, naturellement, des Etats-Unis, dont 1l'ef-
fet de domination sur les mentalités, les idées, les pra-—
tiques, les technologies s'est considérablement développé,
depuis 1960, dans tout l'espace economlque et financier
du monde atlantique.

- revenu au pouvoir en 1958, le général de Gaulle a entre-
pris de restaurer 1'Etat : 1'équilibre des finances publi-
ques, la stabilité de la monnaie ont été une de ses ambi-
tions constantes, au méme point que la réforme des institu-
tions et 1l'indépendance nafionale. Ainsi, il y a eu un re-
flux du Trésor, & la fois congu comme moyen et constaté
comme résultat de cette politique.

b) Comment expliquer, maintenant, le retard des connaissan-
ces sur les nouvelles pratiques ? Trois séries de consi-
dérations méritent d'&tre sommairement mentionnédes :

-~ Considérations techniques. On a peu suppriméd les pouvoirs
du Trésor, et d'ailleurs, quand on les a entemés, on 1l'a
fait par des décisions administratives discretes, puisque
les fonctions du Trésor ne sont guére définies en droit.

On n'a pas supprimé, on a suspendu. Par prudence ou par
inertie, on a évité 1l'irréversible. Le Trésor a gardd¢ tous
ses pouvoirs, lesquels seraient inuupportables a4 la nation
s'ils étaient employés, mais il a cessé d'utiliser une frac-
tion de ces pouvoirs. C'est une méthode typiquement francai-
se et de nature, par conséquent, & dérouter tout observa-
teur étranger. Dans son ambiguité, elle s'apparente, par
exemple, & la pratique parisienne qui consiste pour la po-
lice & laisser stationner des voitures, sans risque de con-
travention, tout au long d'une rue pourtant jalonnée de pan-—
neaux d'interdiction de stutionnement ...

- Considérations de sociologie administrative. Les adminis-—
trations ont tendance & persévérer dans 1'8tre et, aprés
plusieurs générations marquées par 1l'instabilité ministé-
rielle de la ITItme et de la IVéme République, elles ont
tendance & croire qu'elles incarnment unc permanence de bon
aloi. Elles vivent donc, & leur fagon, l'inévitable dialec-
tique de la continuité et de l'ouverture. Il n'est pas slr
que 1'évolution du Trésor au cour:.des quinze derniéres anndes
ait été pergue par tous les fonctionnaires concernds. Mais

il est sfir qu'elle n'a pas convaincu tous ceux qui l'ont

-
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pergue et dont beaucoup attendent, redoutent ou espirent
un retour aux vratiqueé d'il y a vingt cing ans et netient
volontiers & profit les circonstances conjoncturelles de
1974-1976 pour esquisser quelques pas en arriére.

- Considérations politigues. Dans 1'héritage du Trésor
d'hier, aujourd'hui contesté, il y a des mythes intoucha-
bles, croit-on. Tandis que 1l'opinion continue & cristal-
liser des espérances autour de 1'idée de Plan, tandis que
les nationalisations ont fini par s'incorporer au paysage
économique, les pouvoirs publics peuvent trouver raisomna-—
ble de pratiquer la débudgétisation des investissements
sans s'en vanter, ou de protéger, contre toute polémique,
la réorientation libérale des circuits monétaires et fi-
nanciers par 1'extréme technicité du sujet.

PR II -
+H4+4E
St Orientation du cours

Ce cours comporte quatorze legons. Cette relative bridvetd
impose naturellement plusieurs choix.

1.~ On s'attachera aux foncticns, parce qu'elles ont évolué,
mois on déerira peu les procédures et les opérations,
puisqu'elles ont subsisté et que, par conséquent, on en trou-
ve la trace exacte dans les analyses de nes prédécesseurs ou
dans divers ouvrages de nature administrative et financidre.

2.- L'accent sera mis sur les aspects actuels autant que sur
1'évolution historique. La politique du Trésor refldte
le style et les finalités, notarment conjoncturelles, de
la politique économique dans laguelle elle prend place. La
permanence des procédures, des instruments et des principes
n'emp@che pag 1'infléchissement des objectifs et dec moyens.
Ainsi il y a eu un changement profond entre le Trésor actif,
interventionniste, voire un peu totalitaire des armdes 1945
2 1960, et le Trésor passif, neutre ot désengagé de 1903 A
1973. L'actualité de 1976 est d'autant plus intéressante
qu'elle permet une certaine perplexité. Le nouveau cap choi-
si dans la navigation du Trésor depuis 1974 s'expligue par
la nécessité conjoncturelle de lutter contre 1'inflation ot
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contre la récession, et il sera peut-&tre apandonné lorsque
1'état des finances publigues et le taux de croissance éco-
nomique auront retrouvé un niveau satisfaisant. Pourtant

on a ressuscité des méthodes d'avant 1960, qui ne déplaisent
pas toutes aux techmocrates interventiomnistes dont 1'E.N.A.
peuple les ministéres, dont celui de 1'BEconomie et des Fi-
nances, et qu'on aura du mel a écarter & nouveal.

3.~ On s'efforcera de ne jamais oublier que les questions
financi®res ne sont qu'une variété des questions éco-

nomiques. Derridre 1l'explication des mécanismes du Trésor,

il faut toujours prendre en considération les réalités

économiques, c'est-a~dire les ménages, les entreprises,

les institutions financigres, les économies étrangeéres, etc.

FEEEeE III - .
R aad Les particularités des problémes de la
aarsd politique finenciére '

1o~ Le Trésor est le résultat d'une évolution historigue,

il n'est pas le produit d'une création ordonnée, cons—
ciente, harmonieuse. C'est pourquoi les comparaisons avec
1'étranger, souvent éclairantes dans d'autres domaines,
apportent peu & celui-ci. Chaque fonction du Trésor est née
par besoin et souvent dans l'urgence, et non pas par volon-
té et dans la réflexion,

2.- La politique financiére, c'est-a~dire la politique qui
a pour objet d'ajuster les capacités de financement -
aux besoins de financement est un domaine d'élcction de la
technostructure. En effet, alors que la politique budgétai-
re et la politique fiscale se font principalement par voie
législative, ce qui implique arbitrage du Premier ministre
et contr8le du Parlement, les affeires du Trésor se trai-
tent par conversations, échanges de lettres, conversations
discrétes, négociations, commissions, au maximum par arré-
tés simples que signe un fonctionmaire par délégation du
Ministre. La politique financiére esi, si l'on peut risquer
une image contraire aux normes constitutionnelles, le “do-
maine réservé" du Ministre de 1l'Economie et des Finances :




