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RESUME

Résumé

Les perspectives de ’économie mondiale s’assombrissent et pésent sur la croissance
en Finlande. ’économie finlandaise ne s’est toujours pas rétablie de la forte récession de 2008-09,
et le PIB reste inférieur d’environ 3 % a son niveau a la mi-2008. Le ch6mage pourrait repartir a la
hausse. Les responsables publics deuraient atténuer les conséquences de ce retournement en
renforcant les politiques actives du marché du travail. Toutefois, la détérioration de 1’économie
mondiale pourrait étre encore plus grave. Les risques liés a la crise de la dette souveraine dans la
zone euro et a la mauvaise santé du secteur bancaire dans de nombreux pays sont considérables.

Le déficit budgétaire est certes limité, mais les plans budgétaires actuels ne sont pas
assez ambitieux pour relever les défis futurs liés au vieillissement de la population.
Relever I’dge minimum et maximum de départ a la retraite, accroitre les incitations des seniors
a travailler et durcir davantage les conditions d’acceés a la retraite anticipée augmenteraient I’offre de
main-d’ceuvre et pourraient réduire suffisamment les coiits pour relever ces défis a long terme.
Engager aujourd’hui ces réformes dégagerait une marge de manceuuvre pour prendre des mesures de
relance budgétaire a court terme si le ralentissement économique est beaucoup plus marqué que
prévu. En I'absence de réforme ambitieuse des retraites, il faudrait un important effort
supplémentaire d’assainissement budgétaire pour faire face aux coiits du vieillissement.

Apres une longue période de forte croissance, la productivité de la Finlande
s’essouffle, pénalisée par de mauvais résultats dans le secteur des technologies de
P'information et de la communication, mais aussi dans le secteur public. Des gains de
productivité favoriseraient 1’élévation du niveau de vie et atténueraient les difficultés budgétaires
futures. Les réformes structurelles visant a accroitre la productivité doivent donc étre prioritaires. Le
soutien actuel aux entreprises et aux activités de R-D du secteur privé semble peu efficace et devrait
étre réduit et rationnalisé, parallélement a une refonte de la fiscalité des entreprises. Les dépenses
publiques de R-D devraient cibler principalement le financement de la recherche en milieu
universitaire et étre allouées de maniere a récompenser ’excellence universitaire.

Lintensification de la concurrence, surtout dans les secteurs privé et public
protégés, pourrait stimuler la productivité. Un assouplissement des régles d’occupation des sols
et d’aménagement du territoire pour le commerce de détail améliorerait la productivité en renforcant
la concurrence et les économies d’échelle. Ouvrir a la concurrence les secteurs peu productifs dominés
par UEtat - services publics, transports et santé - serait également bénéfique a la productivité.
Enfin, une réforme complete de I’organisation des communes est nécessaire pour accroitre la viabilité
et l'efficience, et les annonces de fusions doivent étre suivies d’effet.

La productivité dans le secteur de la santé est en baisse et la Finlande est en retard
par rapport aux pays de I’OCDE les plus efficients au regard de certains indicateurs
relatifs a la santé de la population. Le vieillissement exercera des tensions supplémentaires sur
les dépenses publiques de santé, soulignant la nécessité de réaliser des gains d’efficience importants
et durables. La réforme programmeée visant a restructurer les communes et les services publics ouvre
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RESUME

des possibilités de s’attaquer aux inefficiences induites par la fragmentation excessive de l'offre de
soins de santé.

Les inégalités de santé entre groupes socioéconomiques et régions sont élevées par
rapport aux niveaux observés dans la zone OCDE. Indépendamment des mesures a prendre
pour remédier a la fragmentation du systeme de santé, élargir le choix pour le consommateur et
intensifier la concurrence dans I'offre de services de santé serait favorable a I’efficience et a I’équité.
Enfin, renforcer le réle des soins primaires, des soins a domicile et de la prévention, en veillant
a assurer un bon rapport cotit/efficacité, freinerait la hausse de la demande de soins spécialisés et de
longue durée toujours coliteux.

ETUDES ECONOMIQUES DE L’OCDE : FINLANDE © OCDE 2012 9
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Evaluation et recommandations

La Finlande est touchée par le nouveau ralentissement de ’économie
mondiale

L'économie mondiale subit un ralentissement brutal qui n’épargne pas la Finlande. Au
cours de la récession de 2008-09, I’économie finlandaise s’est contractée de 10 % entre le
pic et le creux, méme si une demande intérieure relativement résiliente, une politique
budgétaire prudente et un secteur financier sain ont permis d’amortir le choc
(graphique 1). Néanmoins, les exportations se sont effondrées et ne se sont toujours pas
redressées, reflétant de mauvais résultats a I’exportation comparativement aux pays
voisins de 'OCDE depuis 2008 (graphique 1). Le PIB reste inférieur d’environ 3 % a son
niveau a la mi-2008 (graphique 1). Le chdmage, qui a culminé a 9 % début 2010, n’a que
légerement reflué ; il pourrait bien repartir a la hausse.

Les perspectives macroéconomiques exposées dans la présente Ftude reposent sur
I'hypothése selon laquelle les économies européennes continueront de « s’en sortir tant
bien que mal » face a la crise de la dette souveraine qui sévit actuellement (OCDE, 2011b).
L'hypotheése retenue n’est donc ni celle d’'un réglement de la crise ni celle d’une
catastrophe majeure, comme une défaillance souveraine. Ces prévisions sont donc
entourées de grandes incertitudes, les risques tendant plutdt vers une révision a la baisse.
Les risques les plus importants sont liés a une défaillance d’emprunteurs souverains dans
la zone euro ainsi qu’a la santé du secteur bancaire dans de nombreux pays et ils
continueront de croitre, en 'absence de solutions audacieuses, économiquement
pertinentes et politiquement viables au niveau européen (encadré 1). La persistance des
incertitudes, tant en Europe qu’a I’échelle mondiale, pesera sur la croissance et 'emploi et
aura des effets déléteres sur le bien-étre.

Cette Etude s’intéresse aux parameétres de I'action publique qu’il convient d’améliorer
en vue d’atténuer 'impact du ralentissement international et de promouvoir une
économie plus forte. Premierement, pour amortir 'effet du ralentissement économique, il
faudrait réviser les politiques du marché du travail. Deuxiémement, le gouvernement
devrait s’attaquer aux défis budgétaires a long terme induits par le vieillissement en
poursuivant la réforme du systéme de retraite, stimulant 'offre de main-d’ceuvre et
améliorant le cadre budgétaire. Troisiemement, il conviendrait d’engager des réformes
structurelles de nature a accroitre la productivité, a la fois dans le secteur privé et dans le
secteur public (chapitre 1). Enfin, il faudrait réformer le systéme de santé afin d’améliorer
Pefficience et I’équité dans la prestation de soins (chapitre 2).

L’économie s’essouffle et 'inflation devrait baisser

Alors que la demande intérieure a jusqu’a présent assez bien résisté, les exportations
fléchissent a nouveau. Elles sont inférieures de plus de 20 % a leur point culminant de 2008,
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Graphique 1. Développements macroéconomiques récents
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1. Exportations de biens et services divisées par le marché a I’exportation pour les biens et services, en volume.
Source : OCDE, Base de données des Perspectives économiques de 'OCDE.
Statlink sw=7 http://dx.doi.org/10.1787/888932566782

Encadré 1. Une architecture renforcée pour ’'Union économique et monétaire

En réponse a la crise de la dette souveraine, les dirigeants européens sont parvenus
progressivement a un accord pour la mise en place d’une surveillance et d’une
coordination budgétaires accrues, tandis que des ressources ont été débloquées pour parer
au financement des émissions de dette souveraine et a la recapitalisation des banques. Le
9 décembre 2011, les dirigeants de la zone euro et de certains autres pays de 'UE se sont
entendus sur de nouvelles propositions supplémentaires visant a renforcer les procédures
budgétaires au sein de I'Union économique et monétaire et a rendre plus efficaces les
outils utilisés pour s’attaquer directement a la crise de la dette souveraine.
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Encadré 1. Une architecture renforcée pour I’'Union économique et monétaire
(suite)

Diverses mesures pour améliorer la gestion de la crise :

e La ratification prévue du Mécanisme européen de stabilité (MES) a été avancée a juillet
2012 et les pays se tiennent préts a accélérer la capitalisation de ce dispositif.

® Le Fonds européen de stabilité financiere (FESF) aura la possibilité d’acheter des
obligations sur le marché secondaire, par 'intermédiaire de la Banque centrale
européenne (BCE) qui interviendra comme agent.

® Des préts bilatéraux supplémentaires (200 milliards €) pourraient étre consentis au FMI
pour faire face ala crise.

@ La procédure de vote sera modifiée pour les décisions a prendre en urgence au sein du
MES, seule une majorité qualifiée (85 %) étant nécessaire, sous réserve de confirmation
par le Parlement finnois.

Adoption d’un « pacte budgétaire » prévoyant ce qui suit :
e La régle budgétaire requise pour assurer I’équilibre des finances publiques, qui sera
inscrite dans les constitutions nationales ou autres textes équivalents, est définie plus

précisément comme un déficit structurel inférieur a 0.5 % du PIB, les pays membres
mettant en place un mécanisme automatique pour atteindre cet objectif.

® Les pays faisant l'objet d’'une procédure pour déficit excessif doivent présenter un
programme économique détaillant les réformes structurelles nécessaires, qui sera
examiné par la Commission et le Conseil en méme temps que les plans budgétaires.

@ Les pays soumettront a ’avance leurs plans d’émission de dette.

Des initiatives budgétaires additionnelles pourront étre prises, telles que le lancement
d’une procédure pour déficit excessif pour les pays de la zone euro qui risquent de
dépasser les 3 % de déficit, a moins qu'une majorité qualifiée de membres ne s’y oppose.

et la décélération en cours de la croissance mondiale va amputer la demande extérieure.
En outre, le pays a perdu des parts de marché, malgré une baisse d’environ 15 % des cofits
unitaires de main-d’ceuvre dans l'industrie manufacturiere depuis 2005, due a une forte
croissance de la productivité dans le secteur manufacturier. Cette évolution contraste avec
celle de pays voisins comme I’Allemagne, le Danemark et la Suéde, qui sont parvenus
a limiter leurs pertes de parts de marché, voire a en gagner, en conservant des coiits
unitaires de main-d’ceuvre globalement stables (graphique 1). Les mauvais résultats
a 'exportation de la Finlande, qui sont flagrants dans les secteurs des TIC, de la
sylviculture et des industries métallurgiques, refletent un recul de la demande de
nombreux produits fabriqués par les entreprises finlandaises pour le marché mondial.
Cette évolution correspond dans une certaine mesure a une normalisation des
performances du secteur des TIC apres une longue période d’essor. Il subsiste des risques
importants qui pourraient conduire a réviser les prévisions relatives aux exportations
aussi bien ala hausse qu’ala baisse, du fait que les exportations finlandaises sont
étroitement liées au cycle économique et 'ampleur finale de I'ajustement structurel dans
les secteurs d’exportation traditionnels est encore difficile a cerner.

Les coflits unitaires de main-d’ceuvre dans I’ensemble de ’économie ont augmenté
plus vite qu’en Allemagne et en Suede, en raison principalement d’une progression plus
rapide des rémunérations, surtout apres les accords salariaux de 2007-08 (graphique 2).
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Graphique 2. Colits unitaires du travail et salaires
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Source : OCDE, Base de données des Perspectives économiques de 'OCDE.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932566801

L'accord cadre signé récemment pour 2011-13 par les employeurs et les syndicats plafonne
les hausses de salaire totales a un peu plus de 2 par an, avec des accords spécifiques par
branche d’activité, atténuant ’alourdissement des cofits unitaires de main-d’ceuvre.

La demande intérieure devrait progresser lentement car la situation financiere des
ménages se détériore sous l'effet de la baisse des cours des actions et de la stagnation des
prix de 'immobilier, alors que 'augmentation des revenus réels marque le pas du fait de la
décélération de la croissance des salaires et de l'accélération de l'inflation. La politique
budgétaire devient modérément restrictive, tandis que le ralentissement des exportations
et les incertitudes pesent sur l'investissement. Ces facteurs pénaliseront fortement la
croissance du PIB en 2012. Une reprise est escomptée en 2013, favorisée par I'amélioration
des perspectives mondiales, le recul des incertitudes et la hausse des revenus. Le
ralentissement entralnera une baisse temporaire de 'emploi et une montée du chdmage.
A partir de la mi-2012, le taux de chémage s’inscrira de nouveau en baisse, grace au
redémarrage de 'activité (tableau 1).

Une hausse relativement marquée des colits de main-d’ceuvre unitaires maintient
I'inflation au-dessus de la moyenne de la zone euro depuis 2008. Depuis la mi-2010, les
augmentations de la TVA et d’autres impots indirects, ainsi que la hausse des prix de
I'énergie et des denrées alimentaires, ont aussi contribué a rapprocher le taux d’inflation
du haut de la fourchette de la zone euro (graphique 3). L'inflation devrait fléchir apres
dissipation des facteurs temporaires, car ’écart de production reste important et la
progression des salaires continue de se ralentir.

Le marché du travail stagne, ce qui justifie des politiques plus actives

Récemment encore, les créations d’emplois et la diminution de la population d’age
actif faisaient baisser le chomage. Néanmoins, son taux reste élevé par rapport a ce qu'il
était avant la récession de 2008-09, et la situation ne devrait guére s’améliorer dans les
années a venir. La réaction du marché du travail pendant la crise de 2008-09 a été modérée
si on la compare a la forte chute du PIB. Cela s’explique a la fois par un recours massif au
chomage technique (graphique 4, diagramme A) et par le brutal coup d’arrét a la croissance
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Tableau 1. Principaux indicateurs économiques de la Finlande

2008 2009 2010 2011 2012 2013
Prix courants
Milliards EUR Variation en %, en volume

PIB aux prix du marché 185.5 -8.2 3.6 3.0 14 2.0
Consommation privée 95.5 =31 2.7 3.1 05 2.0
Consommation publique 4.7 0.9 0.6 0.5 0.8 0.7
Formation brute de capital fixe 39.8 -13.5 2.8 6.6 1.9 0.8
Demande intérieure finale 177.0 -4.5 2.2 3.1 0.9 15
Formation de stock 2 1.6 -19 09 1.1 0.2 0.0
Demande intérieure totale 178.5 —6.4 3.1 43 1.0 14
Exportations de biens et services 87.0 -21.5 8.6 0.3 46 3.3
Importations de biens et services 80.0 -16.1 7.4 2.0 3.6 1.8
Exportations nettes’ 7.0 -3.1 0.6 -0.9 0.4 0.6
Pour mémoire
Ecart de production3 -8.2 6.1 -4.6 -4.8 -4.6
Indice harmonisé des prix & la consommation 1.6 1.7 3.2 2.6 1.8
Taux de chdmage 8.3 8.4 7.9 8.0 77
Solde financier des administrations publiques* 2.7 —2.8 —2.0 -1.4 -11
Solde financier corrigé des fluctuations conioncturelles3 0.5 -0.3 -0.3 0.3 0.5
Dette brute des administrations publiques4 51.6 57.6 61.2 65.5 68.5
Balance courante* 1.9 18 0.4 12 17

1. Contribution aux variations du PIB réel (en pourcentage du PIB réel des années précédentes) ; le montant effectif
est indiqué dans la premiére colonne.

2. Y compris I'écart statistique.

3. En pourcentage du PIB potentiel.

4. En pourcentage du PIB.

Source : OCDE, Base de données des perspectives économiques de I’'OCDE, n° 90.

Graphique 3. Linflation est poussée par la hausse des prix de I’énergie
Prix a la consommation harmonisée - glissement annuel
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le tabac.

2. Lazone ombrée délimite le maximum et le minimum de 12 pays membres de la zone euro : zone euro a I’exception
de Chypre, de I'Estonie, de Malte, de la République slovaque et de la Slovénie.

Source : OCDE, Base de données des Principaux indicateurs économiques.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932566820

de la productivité dans le secteur des TIC, imputable a des problémes structurels
grandissants (voir le chapitre 1). La répétition de ce scénario étant peu probable, on
s’attend a ce que 'emploi évolue dans un sens plus « normal » en lien avec la progression
du PIB a l'avenir.
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Au cours de la récession de 2008-09 et de la reprise ultérieure, le chomage technique
est monté en fleche en réaction au recul de la demande, puis s’est contracté lorsque la
demande s’est redressée. Ainsi, le régime existant de chomage technique permettait aux
entreprises de comprimer rapidement leurs cofits salariaux, puis d’accroitre ’emploi
lorsque 'activité repartait, sans devoir s’engager dans des procédures coliteuses et
fastidieuses de recherche et d’embauche (graphique 4, diagramme A). Cependant, la
subvention implicite dans le régime de chdmage technique peut favoriser son utilisation
excessive, car les prestations sont versées par ’assurance chomage - les cofits étant
partagés entre tous les employeurs, les salariés et les pouvoirs publics — sans charge
supplémentaire pour les employeurs qui y ont recours. Les niveaux élevés de chdmage
technique par rapport ala période antérieure a la récession de 2008-09 et sa durée
relativement longue suggerent un important verrouillage de la main-d’ceuvre. Si les
employeurs qui ont recours a ce programme étaient mis davantage a contribution, les
risques de verrouillage de la main-d’ceuvre dans des entreprises et des secteurs en déclin
seraient atténués. A défaut, les entreprises pourraient étre tenues d’offrir une formation
professionnelle adaptée aux salariés en situation de chémage technique, ce qui aurait des
retombées sur la productivité future.

Graphique 4. Développement du marché du travail
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Comme dans la plupart des pays de 'OCDE, le chomage de longue durée a augmenté
notablement au lendemain de la récession de 2008-09, mais une légere décrue s’est
amorcée récemment en Finlande. Le chdmage de longue durée s’établit actuellement
a moins de 2 %, ce qui correspond a peu pres a la moitié du taux moyen au sein de I'UE et
a la moyenne des voisins nordiques. L'assombrissement des perspectives pourrait
amplifier de nouveau le chdmage de longue durée, ce qui nécessiterait des interventions
plus précoces pour remettre les gens au travail. Malgré les mesures récentes en faveur de
politiques d’activation plus ambitieuses, telles que I’activation obligatoire pour les jeunes
travailleurs au-dela d’une période de chomage de trois mois, on constate un décalage de
pres de deux ans entre la remontée du chémage et la mise en ceuvre de politiques actives
du marché du travail (graphique 4, diagramme B). C’est un délai important par
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comparaison avec les voisins nordiques (OCDE, 2010a), et qui s’explique en partie par le fait
que l'intensification des politiques d’activation démarre relativement tard par rapport aux
autres pays (Duell et al., 2009). Une activation tardive décourage la recherche précoce
d’emploi et peut déprécier le stock de capital humain. C’est pourquoi une activation plus
précoce, éventuellement sous la forme d'une garantie, serait appropriée pour 'ensemble
des salariés. Le systéme existant de profilage devrait étre appliqué a tous les chémeurs
déclarés.

Le secteur financier est solide, mais doit continuer d accroitre sa liquidité
afin de mieux absorber les chocs

Le systeme financier finlandais a bien résisté ala crise financiere mondiale, car les
banques ont mené une politique de prét prudente en phase d’expansion et étaient peu
exposées aux titres étrangers trés risqués. Les pertes sur préts ont certes augmenté,
principalement sur ceux accordés aux entreprises manufacturiéres tres dépendantes des
exportations, mais la part des créances improductives est restée faible, a 0.6 % fin 2010. Le
systeme bancaire est bien capitalisé, avec un ratio de fonds propres de base de 13.2 % fin
2010 et des fonds propres réglementaires de trés bonne qualité, essentiellement composés
de capital social et de bénéfices non distribués. Le test de résistance effectué par 'autorité
de contrdle financier (FIN-FSA) au printemps 2011 a montré que les banques finlandaises
résisteraient aisément a un scénario économique défavorable. L'exposition directe aux
pays périphériques de la zone euro est négligeable. Néanmoins, les banques finlandaises
ne sont pas a l'abri de répercussions indirectes de crises potentielles affectant la dette
souveraine ou le secteur bancaire. Le décalage entre préts et dépots nationaux contraint les
banques a se financer auprés d’investisseurs institutionnels. Méme si le déficit de
financement est resté assez stable ces derniéres années et est de plus en plus couvert par
des obligations sécurisées plutdt que par des créances non garanties, il serait judicieux de
renforcer davantage la liquidité des banques afin de limiter la dépendance al’égard
d’instruments de financement étrangers a court terme et d’accroitre la résilience du
systéme financier.

Le marché immobilier se stabilise

Avec la crise financiére mondiale, les prix de 'immobilier ont cédé plus de 8 % entre le
troisieme trimestre de 2007 et le premier trimestre de 2009, tandis que l'investissement
résidentiel a chuté d’un quart. Ces évolutions sont globalement semblables a celles
intervenues dans d’autres pays nordiques, quoiqu’'un peu moins prononcées, sauf au
Danemark qui a connu un recul plus marqué du prix des logements (graphique 4). A partir
de la mi-2009, le marché s’est rétabli, stimulé par le bas niveau des taux hypothécaires. Les
niveaux record des prix et de I'investissement d’avant la crise ont été rapidement dépassés,
suscitant des craintes de formation d'une bulle immobiliere et amenant la FIN-FSA a émettre
des lignes directrices sur le crédit hypothécaire en mars 2010 (FIN-FSA, 2011). Ces lignes
directrices sont prudentes, notamment parce qu’elles ont été visiblement adoptées avant
la formation d’une bulle : le ratio prix des logements/revenu est proche de sa moyenne sur
le long terme, et en 2011 les prix comme l'investissement s’essoufflent. Pour le moment,
les prix des logements et l'investissement r