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DELIBERE "

Délibéré
Conformément aux dispositions Iégislatives et réglementaires du

code des juridictions financiéeres, la Cour des comptes, délibérant en
chambre du conseil, a adopté le présent rapport public.

Ce texte a été arrété au vu des projets qui avaient été communiqués
au préalable aux administrations, collectivités et organismes concernés, et
apres qu’il a été tenu compte, quand il y avait lieu, des réponses fournies
par ceux-ci. En application des dispositions précitées, ces réponses sont
publiées ; elles engagent la seule responsabilité de leurs auteurs.

Les observations les concernant ont également été communiquées
aux personnes morales de droit privé et aux personnes physiques
intéressées ; il a été tenu compte, quand il y avait lieu, de leurs réponses.

Etaient présents : M. Séguin, premier président, MM. Pichon, Picq,
Babusiaux, Mmes Cornette, Ruellan, MM. Descheemaeker, Hespel,
présidents de chambre, Mme Bazy Malaurie, président de chambre,
rapporteur général, MM. Carrez, Sallois, Hernandez, présidents de
chambre maintenus en activité, MM. Berthet, Mayaud, Houri, Richard,
Devaux, Arnaud, Bayle, Rémond, Gillette, Ganser, Martin (Xavier-
Henri), Camoin, Monier, Troesch, Beaud de Brive, Cardon, Thérond,
Mme Froment-Meurice, MM. Beysson, Cazanave, Mme Bellon,
MM. Moreau, Ritz, Duchadeuil, Pannier, Moulin, Lebuy, Lesouhaitier,
Lefas, Durrleman, Cazala, Gauron, Alventosa, Lafaure, Andréani, Mmes
Morell, Fradin, MM. Morin, Braunstein, Brochier, Mme Dayries,
MM. Lévy, Bernicot, Deconfin, Phéline, Mme Ulmann, MM. Barbé,
Bertucci, Tournier, Vermeulen, Raséra, Mmes Darragon, Seyvet,
MM. Bonin, Vachia, Vivet, Mme Moati, MM. Mollard, Davy de Virville,
Diricq, Lefebvre, Couty, Sabbé, Pétel, Mme Camby, MM. Martin
(Christian), Valdiguié, Ténier, Lair, Hayez, Mmes Trupin, Froment-
Meurice, MM. Rabaté, Doyelle, Ory Lavollée, Korb, Mme Dos Reis,
M. de Gaulle, Mmes Saliou, Carrere-Gée, MM. Piolé, Uguen, Levallois,
MM. Zérah, Prat, Guédon, Mme Gadriot-Renard, MM. Bourlanges,
Le Méné, Baccou, Schwarz, conseillers maitres, MM. Gleizes, Lemasson,
Cultiaux, Schaefer, Bille, Zeller, d’Aboville, Limodin, André, Cadet,
Blanc, Pélissier, conseillers maitres en service extraordinaire.

Etait présent et a participé aux débat: M. Bénard, procureur
général de la République assisté de M. Frentz, premier avocat général.

*k*%k



v COUR DES COMPTES

N’ont pas pris part aux délibérations :
* Concernant le tome 1 « Observations des juridictions financiéres » :

M. Couty, conseiller maitre, en ce qui concerne I’insertion « L’Institut
national du cancer : une remise en ordre a parfaire » ;

Mme Moati, conseillere maitre, en ce qui concerne I’insertion « L’Etat
éditeur, imprimeur et diffuseur : I’indispensable réforme de la
Documentation frangaise et des Journaux officiels » ;

Mme Ulmann, conseillére maitre, en ce qui concerne I’insertion « Le
service public de chauffage urbain de la ville de Paris » ;

M. Piolé, conseiller maitre, en ce qui concerne I’insertion « Les limites
des procédures de controle budgétaire des collectivités territoriales :
le cas de la commune de Pont-Saint-Esprit (Gard) » ;

MM. Moulin et Vachia, conseillers maitres, en ce qui concerne I’insertion
« Les autorités de contrble et de régulation du secteur financier » ;

Mme Seyvet, conseillere maitre et M. Pélissier, conseiller maitre en
service extraordinaire, en ce qui concerne I’insertion « La prise en compte
de la demande d’asile : des améliorations a poursuivre » ;

M. Gleizes, conseiller maitre en service extraordinaire, en ce qui concerne
I’insertion « Les industries d’armement de I’Etat » ;

M. Ganser, conseiller maitre et M. Schwarz, conseiller maitre, en ce qui
concerne I’insertion « L’audiovisuel extérieur ».

* Concernant le tome 2 « Suites données aux observations des
juridictions financiéres » :

M. Beysson, conseiller maitre, en ce qui concerne I’insertion « La gestion
de Météo France » ;

M. Houri, conseiller maitre, en ce qui concerne I’insertion «La
gouvernance de la Caisse des dépbts et consignations dans sa fonction
d'investisseur institutionnel en actions de sociétés cotées » ;

M. Couty, conseiller maitre, en ce qui concerne I’insertion « Les
personnels des établissements publics de santé ».

**k*

Mme Mayenobe, Secrétaire générale, assurait le secrétariat de la
Chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 22 janvier 2009.
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Chacune des soixante insertions publiées dans ce rapport public
annuel ont préalablement été délibérées par une des sept chambres de la
Cour des comptes ou par une chambre régionale (CRC) ou territoriale
(CTC) des comptes, puis arrétée par le Comité du rapport public et des
programmes présidé par M. Philippe Séguin, premier président, avant
d’étre communiquée, en intégralité ou par extraits, aux administrations et
organismes concernés afin de recueillir leurs éventuelles observations.

Le tableau suivant mentionne les rapporteurs ayant effectué les
contréles dont les vingt-huit insertions publiées dans ce fascicule et les
trois insertions publiées dans le chapitre 1ll du second fascicule
constituent la synthese :

Les finances publiques dans la crise

M. Alventosa, conseiller maitre ;
M. Monier, conseiller maitre ;

M. Morin, conseiller maitre ;

M. Ecalle, conseiller référendaire ;
M. Ravalet, conseiller référendaire.

L'assiette des impots locaux : la détermination des bases cadastrales
et leur gestion par les services de I’Etat

M. Monier, conseiller maitre ;
Mme Saliou (Monique), conseillere maitre.

La gestion de la trésorerie : une fonction vitale pour I'Etat

M. Monier, conseiller maitre ;
M. Ravalet, conseiller référendaire ;
Mme Baillion, rapporteure.

Les cessions de biens immobiliers de prestige par France-Domaine

M. Monier, conseiller maitre ;
M. Lion, conseiller référendaire.

L'institut national du cancer (INCa) : une remise en ordre a faire

M. Gillette, conseiller maitre.
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La gestion du GIP « Dossier médical personnel »
M. Gillette, conseiller maitre.

L'Institut géographique national : faiblesse des outils de gestion et
insuffisance de vision prospective

M. Fosseux, conseiller référendaire ;

Mme Thiard, auditrice.

L’Agence frangaise de I’adoption et les autres organismes francais
autorisés pour I’adoption internationale

M. Bayle, conseiller maitre ;

Mme Malégat Mély, conseillére maitre ;

Mme Briguet, conseillére maitre;

M. Machard, conseiller référendaire ;

Mme Chapuis —Nenny, rapporteure.

L’agence de financement des infrastructures de transport (AFITF) :
une agence de financement aux ambitions limitées, privée de ses
moyens, désormais inutile

M. Gleizes, conseiller maftre en service extraordinaire ;
M. Schaefer, conseiller maftre en service extraordinaire.

Les audits de modernisation : un dispositif novateur aux effets
limites

M. Monier, conseiller maitre

Mme Vergnet, conseillére référendaire ;

Mme Verfaillie-Heyraud, rapporteure ;

M. Yvetot, rapporteur.

L’Etat éditeur, imprimeur et diffuseur : I’indispensable réforme de la
Documentation francaise et des Journaux officiels

M. Bille, conseiller maitre en service extraordinaire ;
Mme Démier, conseillére référendaire.
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Les risques pris par les collectivités territoriales et des établissements
publics locaux en matiere d'emprunt

M. Levionnois, Président de section (CRC d’lle-de-France) ;

M. Barbaste, conseiller (CRC de Rhéne-Alpes) ;

M. Blondel, auditeur (Cour des comptes).

Les évolutions du pilotage et du contrdle de la gestion des
collectivités locales
Mme de Kersauson, conseillére référendaire, Présidente de la
CRC des Pays-de-la-Loire ;

M. Kovarcik, président de section (CRC des comptes des Pays-
de-la-Loire).

Le service public du chauffage urbain de la ville de Paris

M. Bertucci, conseiller maitre, Président de la CRC
d’lle-de-France ;

M. Levionnois, président de section (CRC d’lle-de-France) ;

Mme Karine Turpin, premiére conseillére
(CRC d’lle-de-France) ;

Mme Line Boursier , conseillere (CRC d’lle-de-France).

Les limites des procédures de contréle budgétaire des collectivités
territoriales : le cas de la commune de Pont-Saint-Esprit (Gard)

M. Brunner, conseiller référendaire, Président de la CRC de
Languedoc-Roussillon.

La gestion par une collectivité publique de la ligne de transport
maritime « Dieppe-Newhaven »
M. Miller, conseiller référendaire, Président de la CRC de
Haute-Normandie ;
M. Carles, premier conseiller (CRC de Haute-Normandie).



VI COUR DES COMPTES

Les autorités de contréle et de régulation du secteur financier

M. Lefas, conseiller maitre ;

Mme Morell, conseillere matitre ;

Mme Ulmann, conseillére maitre ;

M. Blanc, conseiller maitre en service extraordinaire ;
M. Bichot, conseiller référendaire ;

M. Jourdain, conseiller référendaire ;

M. Debrosse, rapporteur ;

Mme Montalcino, rapporteure.

La gestion de leur patrimoine immobilier par les universités,
condition d’une autonomie assumée

Mme Froment-Meurice, conseillére maitre ;
M. Barichard, conseiller référendaire ;
Mme Talpain, rapporteure.

L’Etat et les fédérations sportives face aux mutations du sport

M. Duchadeuil, conseiller maitre ;
M. Zeller, conseiller maitre en service extraordinaire ;
M. Lesueur, auditeur.

La rémunération du droit a I’image collective des sportifs
professionnels
M. Duchadeuil, conseiller maitre ;
M. Zeller, conseiller maitre en service extraordinaire ;
M. Lesueur, conseiller référendaire.

Les enjeux de la participation des employeurs a I’effort de
construction

M. Fréches, conseiller maitre ;

M. Ténier, conseiller matftre ;

Mme Abrossimov, rapporteure.
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Les dispositifs de formation a I’initiative des salariés

M. Durrleman, conseiller maitre ;
Mme Magnier, Auditrice ;

Mme Deprez-Boudier, rapporteure ;
Mme Dumesnil, rapporteure.

La prise en compte de la demande d'asile : des améliorations a
poursuivre

M. Bayle, conseiller maitre ;

Mme Pailot-Bonnetat, conseillere référendaire ;

M. Audouin, rapporteur.

Les politiques de soutien a la parentalité

M. Bayle, conseiller maitre ;
M. Machard, conseiller référendaire.

L’Etat face a la gestion des risques naturels : feux de foréts et
inondations

M. Ganser, conseiller maitre ;

M. Guibert, conseiller maitre ;

M. Estournet, rapporteur.

Les industries d'armement de I'Etat

M. Camoin, conseiller maftre ;
M. Vivet, conseiller maitre ;
M. Bousquet, rapporteur a temps partiel.

La fin de I’exploitation charbonniere

M. Dupuy, conseiller maitre.

L'audiovisuel extérieur

M. Andréani, conseiller maitre ;

M. Lesueur, conseiller référendaire ;
Mme Wirgin, auditrice ;

M. Fontanel, auditeur ;

Mme Charolles, rapporteure.
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2éme

partie « suites données aux observations des juridictions

financieres » (chapitre 111 - suites données a trois rapports publics
thématiques)

Bilan de l'intercommunalité en France

M. Ganser, conseiller maitre ;
M. Léna, conseiller référendaire ;

M. Miller, conseiller référendaire, président de la CRC de
Haute-Normandie ;

M. Fialon, conseiller référendaire, vice-président de la CRC
d'lle-de-France ;

M. Roux, président de section ( CRC de Bretagne) ;
M. Pont, premier conseiller (CRC des Pays-de-la-Loire).

La prise en charge des personnes agées dépendantes

M. Beaud de Brive, conseiller maitre, président de la CRC
de Midi-Pyrénées ;

Mme Camiade, conseillere référendaire (Cour des comptes) ;
M. Gruson, auditeur (Cour des comptes);

M. Culaud, rapporteur (Cour des comptes) ;

Mme Saint Cyr, présidente de section (CRC de
Languedoc-Roussillon) ;

M. Bernard (Yves), premier conseiller (CRC de
Basse-Normandie) ;

M. Ferru, premier conseiller (CRC de Franche Comté) ;

M Gajan, premier conseiller (CRC du Centre) ;

M. Gillier, premier conseiller (CRC de Basse Normandie) ;
M. Monléon, premier conseiller (CRC de Rhone-Alpes) ;
M. Pages, premier conseiller (CRC de Midi-Pyrénées).

Les personnels des établissements publics de santé

M. Fetet, auditeur.
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Situation des finances publiques



Les finances publiques dans la crise

PRESENTATION

Dans son rapport de juin 2008 sur la situation et les perspectives
des finances publiques, la Cour avait souligné que des risques importants
pesaient sur la réalisation des objectifs de déficit du gouvernement pour
2008 et les années suivantes. Elle estimait improbable le retour a
I’équilibre annoncé alors pour 2012. L’ampleur de la crise qui a éclaté a
la fin de I’été 2008 aggrave trés fortement ce constat méme s’il est encore
trop tot pour apprécier la situation a fin 2008 avec suffisamment de recul.

Il reviendra a la Cour d’examiner dans les prochains mois le co(t
et I’impact des mesures récemment décidées pour soutenir I’activité. Elle
se prononcera dés mai prochain sur le traitement de ces opérations dans
les comptes de I’Etat, a I’occasion de leur certification, et sur leurs
premiers effets budgétaires, dans le cadre de son rapport sur les résultats
et la gestion budgétaires. Elle publiera aussi en juin un diagnostic
général et des recommandations sur la situation d’ensemble et les
perspectives des finances publiques.

Dans la période actuelle d’incertitude macroéconomique, la
conduite des finances publiques est devenue encore plus difficile. Les
dépenses et recettes publiques représentant la moitié du PIB, I’Etat peut
néanmoins avoir un réle éminent de «réducteur d’incertitudes » en
indiquant aux acteurs économiques le cap qu’il donne aux finances
publiques et les moyens qu’il compte mettre en ceuvre pour I’atteindre.

Dans les développements qui suivent, la Cour vise a éclairer les
conditions de ce pilotage, sur la base des données disponibles au
22 janvier 2009 et a indiquer des reperes a suivre dans le contexte de la
politique choisie. Un pilotage clair et adapté des finances publiques est
en effet I’'une des conditions de la confiance des agents économiques et
donc du redémarrage de la croissance.
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I - Une forte augmentation de la dette et des
déficits publics

Le principe d’une loi de programmation pluriannuelle des finances
publiques, que la Cour avait soutenu dans son rapport de juin dernier, est
désormais inscrit dans la Constitution et une premiére loi était examinée
et devait étre adoptée fin janvier 2009%, pour la période 2009-2012. La
dégradation rapide de la situation économique et la nécessité d’y faire
face par des mesures budgétaires rendent cependant cette programmation
beaucoup plus difficile a respecter. En effet, si le gouvernement y prévoit
une croissance de 0,2 a 0,5 % en 2009, les organisations internationales et
les organismes privés anticipent désormais une récession sévére aux
Etats-Unis et en Europe (croissance en 2009 de — 1,9 % dans la zone euro
et de — 18 % en France, selon la Commission européenne?),
accompagnée d’une forte dégradation des finances publiques (déficit
public de 5,4 % du PIB en 2009 selon la Commission).

A - Une position de départ defavorable

La France a connu des récessions en 1975 et 1993, avec un recul
du PIB de 1,0 % chacune de ces deux années, mais, comme la Cour I’a
souligné dans son rapport de juin 2008, elle aborde la récession actuelle
dans une situation plus dégradée qu’au début des récessions précédentes.

La dette publique, au sens du traité de I’Union européenne,
représentait 64 % du PIB a la fin de 2007° contre 40 % a la fin de 1992.
Cela signifie que I’Etat a aujourd’hui moins de capacités d’action qu’en
1993 : ce supplément de dette de 24 % du PIB représente environ
500 Md€ et, avec un taux d’intérét de 4 %, correspond a 20 Md€ de
charges d’intéréts annuelles en plus. La dette des administrations
publiques (APU) nette de leurs actifs financiers* était en outre deux fois
plus élevée a la fin de 2007 qu’a la fin de 1992.

1) A la date ou le rapport de la Cour a été arrété, la loi de programmation devait étre
examinée en commission mixte paritaire puis soumise aux assemblées pour
approbation dans la derniere semaine de janvier.

2) A comparer avec une prévision de I’OCDE faite au mois d’octobre 2008 de — 0,4 %
en France)

3) 63,9 % selon les comptes notifiés a la Commission et 64,6 % selon I’estimation de
la Cour.

4) Au sens de la comptabilité nationale.
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La France n’a pas su profiter des phases de croissance soutenue
pour rééquilibrer ses comptes publics. Ce fut encore le cas dans les
années 2004 a 2007 qui ont vu la plupart des pays européens revenir a
I’équilibre des comptes publics ou dégager des excédents, alors que le
déficit des APU restait proche de 3 % en France®. Le déficit public
structurel, c'est-a-dire corrigé de I’impact des variations de la conjoncture
économique, n’est passé qu’une seule fois, en 1999, au-dessous de 2,0 %
du PIB en France depuis 1993 ; il atteignait encore 2,9 % du PIB en 2007,
selon les estimations de la Cour.

Le niveau d’endettement de la France est certes proche de la
moyenne des pays de la zone euro ou de I’OCDE, mais la capacité de
notre pays a redresser ses comptes publics est moindre. Le niveau de ses
prélevements obligatoires est quasiment le plus élevé de I’OCDE et toute
hausse de ces prélevements présente en conséquence des risques pour la
compétitivité et I’attractivité de son économie, alors que sa balance des
paiements courants est déja fortement déséquilibrée. En outre,
contrairement a la plupart des autres pays, la France n’a pas montré une
réelle aptitude a une réduction significative du poids de ses dépenses
publiques dont la croissance moyenne est restée supérieure a 2,0 % par an
sur les dix derniéres années.

Déficit public, dette et taux de prélévements obligatoires dans les principaux
pays européens en 2007 (% du PIB)

55

Suéde 40,4 %

. Danemark 26,2 %

@
S

- Belgique 83,9 %
France 639% .

‘ talie 104.1 % ‘A triche 59,5 %
40 e
_-"" Royaume-Uni 44,2 % “ Luxergmmg 7%
L . Alemagne 6813 Espagne 362 %

» Pays-Bas 45,7 %
35 | 7
Portugal 636 %

Gréce 94,8 %

IS
&

Taux de prélévements obligatoires en 2005 (% PIB)

Iande 24,8 %

30 r T T 1
-5 -4 -3 2 -1 0 1 2 3 4 5 6
Déficit public 2007 (% du PIB)

Source : Eurostat

Lecture: la surface de chaque disque est proportionnelle au ratio dette des
administrations publiques sur PIB.

5) En 2007, la zone euro hors France était a I’équilibre.
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B - Un fléchissement des recettes qui creuse fortement
les déficits

Le projet de loi de programmation des finances publiques pour la
période 2009-2012 déposé au début d’octobre 2008 visait un déficit des
administrations publiques de 05% du PIB en 2012, aprés une
stabilisation a 2,7 % de 2007 a 2009 suivie d’une réduction progressive.
La dette publique devait étre ramenée de 63,9 % du PIB en 2007 a 61,8 %
en 2012.

Cette programmation, fragile dés sa construction, reposait
notamment sur une hypothése de croissance de 1,0 % en 2008 et de 1,2 %
en 2009. Le gouvernement a ensuite révisé a la mi-novembre sa prévision
pour 2009 a un chiffre compris entre 0,2 et 0,5 % et retenu le haut de
cette fourchette dans la loi de programmation et la loi de finances
révisées.

Il a ensuite relevé ses prévisions de déficit, d’abord en novembre
2008 sur la base de ces nouvelles hypothéses, puis en décembre pour tenir
compte du plan de relance, enfin en janvier 2009 sur la base des recettes
de 2008 alors connues. Les administrations sociales ne retrouveraient
I’équilibre qu’en 2012 au lieu de 2010. Le déficit de I’ensemble des APU
serait encore de 1,5 % du PIB en 2012 et leur retour a I’équilibre n’est
plus envisagé avant 2014.

Les autres prévisions les plus récentes laissent toutefois attendre
une croissance inférieure a 1 % en 2008 et fortement négative en 2009.
Or un fort ralentissement de I’activité a automatiqguement un impact
massif, et parfois durable, sur les recettes fiscales et sociales ainsi que sur
certaines dépenses sociales.

Compte tenu de la structure des ressources fiscales et sociales,
toute diminution de 1 point du PIB sur une année par rapport a la
prévision entraine mécaniquement une augmentation du déficit de
0,25 point de PIB cette méme année et 0,25 point supplémentaire I’année
suivante®. Par exemple, si le PIB diminuait en 2009 de 1% au lieu
d’augmenter de 0,5%, le déficit se creuserait automatiquement de
0,75 point de PIB de plus en 2010, soit une quinzaine de milliards
d’euros.

6) Certains imp6ts, notamment I’imp6t sur le revenu, I’imp6t sur les sociétés et une
partie de la CSG, sont recouvrés avec un décalage d’un an par rapport a leur assiette.
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L’analyse des récessions antérieures montre en outre que ces
calculs mécaniques peuvent sous-estimer trés largement la dégradation
des soldes publics, les recettes publiques ayant alors tendance a réagir
plus que proportionnellement a la baisse de I’activité.

En 1993, le déficit a atteint 6,4 % du PIB et, malgré une reprise de
la croissance des 1994, il est resté supérieur a 3,0 % jusqu’en 1997. La
dette publique est alors passée de 40 % du PIB fin 1992 & 59 % fin 1997.
La crise de 1993 a ainsi marqué un décrochement durable des finances
publiques et une méme évolution aménerait la dette publique jusqu’a
83 % du PIB fin 2012.

C’est en 2010 que le ralentissement de I’économie en 2008 et 2009
fera sentir pleinement ses effets sur les déficits, qui pourraient étre alors
trés significatifs. L’impact de la crise est néanmoins déja sensible en
2008. Le déficit budgétaire de I’Etat qui vient d’étre annoncé est de
56 Md€ contre 42 Md€ en loi de finances initiale (LFI) et 49 Md€ prévus
en octobre dernier. Les déficits des régimes sociaux se sont accrus plus
rapidement dés la fin 2008 et continueront se dégrader en 2009, leurs
recettes étant plus directement liées a la conjoncture : la croissance de la
masse salariale sur laquelle sont assises les cotisations est tombée a 0,2 %
dés le 3°™ trimestre 2008. Les recettes des collectivités locales, en partie
liées a la fiscalité immobiliére et a celle sur les carburants, ont également
fléchi. En conséquence, le déficit des administrations publiques, qui ne
sera connu qu’a la fin mars 2009, aurait atteint 3,2% du PIB des
I’exercice 2008.

Dans son rapport au Parlement conjoint au projet de loi de finances
rectificative pour 2008, la Cour a en outre déja noté que certains
programmes n’avaient pas été assez dotés dans la loi de finances initiale
pour 2008, sans que la loi de finances rectificative ne corrige
suffisamment ces sous-dotations, ainsi que dans la LFI pour 2009°. Les
déficits annoncés par I’Etat pour 2008 et 2009 pourraient donc étre
minorés par des reports de charges budgétaires sur les exercices suivants
dont les déficits risquent de se trouver encore aggravés d’autant.

7) Une grande partie de ces sous-dotations (de I’ordre de 3 Md€) concernent des
transferts de I’Etat a la sécurité sociale qui sont sans effet sur le déficit de I’ensemble
des APU ; les autres portent sur des dépenses ayant un impact a hauteur de 1 a 2 Md€
sur ce déficit global.
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C - Les mesures de financement de I’économie : un
impact limité sur le déficit, plus sensible sur la dette

Des mesures de « financement » de I’économie, principalement des
banques, ont di étre prises dans I’urgence en novembre 2008 pour des
montants considérables. Il s’agit surtout de préts et d’apports en capital
dont le rendement pourrait étre suffisant pour que leur effet sur le déficit
public reste assez limité. En revanche, leur impact sur la dette publique au
sens du traité de I’Union européenne sera sensible, bien qu’il soit encore
incertain car ces financements sont apportés par de nouvelles entités dont
I’Etat ne détient souvent qu’une part minoritaire et dont le classement,
dans ou hors des administrations publiques, n’est pas encore déterminé.

Parmi ces mesures, celles qui sont financées par les sociétés du
groupe de la Caisse des dépbts et des consignations (CDC) n’auront
probablement pas d’impact sur la dette publique. Il en sera sans doute de
méme pour les emprunts émis par le Fonds stratégique d’investissement
(FSI) et, selon les prévisions du Gouvernement, pour ceux émis par la
Société de financement de I’économie frangaise (SFEF) qui sont les plus
massifs. Toutefois, le point de savoir si ces derniers, autorisés a hauteur
de 265 Md€ par la Commission européenne, ne doivent pas étre classés
en dette des administrations publiques, est encore incertain.

En revanche, les mesures destinées au renforcement des fonds
propres des banques a travers la Société de prise de participation de I’Etat
(SPPE) peseront a hauteur de 1 point de PIB sur la dette publique et les
apports en liquidités de I’Etat au Fonds stratégique d’investissement
I’augmenteront de 3 Mdg.

Cet endettement nouveau du secteur public aura pour contrepartie
des actifs financiers qu’il servira a financer (préts et dotations en capital)
et la dette nette ne devrait pas augmenter sensiblement.

Pour sa part, le déficit public ne sera accru a terme que si la
rentabilité de ces actifs est inférieure au colt des emprunts nécessaires
pour les acquérir. Cet impact sur le déficit pourrait donc étre limité mais
il est trop tét pour le mesurer et une telle activité d’intermédiation
financiére présente par nature des risques. Le déficit public pourrait aussi
étre augmenté si les garanties apportées par I’Etat a la SFEF étaient mises
en jeu.
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Les mesures de financement de I’économie et leur traitement
en comptabilité nationale

Sous réserve d’une analyse plus approfondie et des décisions qui seront prises
par I'INSEE et Eurostat, les traitements suivants pourraient étre retenus en
comptabilité nationale.

La société de prise de participation de I’Etat destinée a apporter des capitaux
propres aux établissements financiers, dans la limite de 21 Md€® (dont 10,5 Md€
apportés en décembre 2008), serait classée dans les APU et sa dette incluse dans la
dette publique. Toutefois, ses opérations devraient étre équilibrées et donc sans effet
sur le déficit public®.

Beaucoup de nouveaux financements sont apportés aux entreprises par la
Caisse des dépdts et consignations (CDC) ou ses filiales, comme le fonds stratégique
d’investissement qui est doté de 20 Md€ pour prendre des participations stratégiques
dans des entreprises. Le déficit public sera majoré dans la mesure seulement ou la
rentabilité de ces opérations serait insuffisante et ou cela conduirait la CDC a réduire
ses versements a I’Etat. Les apports en titres de participations de I’Etat a ces filiales
de la CDC n’auraient d’effet ni sur la dette, ni sur le déficit public. En revanche, ne
pouvant étre financés que par emprunt, les apports de I’Etat en liquidités (3 MdE€)
augmenteraient la dette publique.

La société de financement de I’économie francaise a été créée pour préter aux
banques, dans la limite de 265 Md€2°, avec la garantie de I’Etat. Etant donné sa nature
financiere et le caractére minoritaire de la part de I’Etat, elle pourrait étre considérée
comme hors des APU. Son endettement ne serait alors pas compris dans la dette
publique et le déficit public ne serait accru que si la garantie de I’Etat devait jouer.
Cependant, le controle exercé sur elle par I’Etat et les garanties qu’il apporte
pourraient conduire a examiner si elle ne doit pas étre incluse dans les APU et ses
emprunts dans la dette publique.

Au total, I’ensemble de ces dispositifs de financement pourrait
avoir un impact faible sur le déficit, mais plus sirement un effet durable,
de 1 a 2 point de PIB au minimum, sur la dette des administrations
publiques™.

8) Montant autorisé par la Commission européenne (le plan initial portait sur
40 Md€).

9) Ses emprunts et les dotations en capital aux banques, considérés comme des
opérations financieres en comptabilité nationale, n’ont pas d’effet sur le déficit
public; ses produits et charges financiéres seront en principe équilibrés, voire
excédentaires, compte tenu du taux d’intérét payé par les banques sur les titres
subordonnés souscrits par la société.

10) Montant autorisé par la Commission, le plan initial portant sur 320 Md€.

11) Hors SFEF.
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D - Les mesures de relance : un impact en principe
temporaire sur le déficit

Le plan de relance annoncé le 4 décembre 2008 comprend, en
principe, pour I’essentiel des mesures réversibles et temporaires ayant
pour seul effet de nous écarter temporairement de la trajectoire de retour a
I’équilibre des comptes publics.

Il comporte notamment : des mesures de trésorerie en faveur des
entreprises (remboursements anticipés d’imp6ts...) qui sont par nature
temporaires ; une accélération des programmes d’investissement qui
devrait se traduire par un pic d’investissement autour de 2010 suivi d’un
retour au niveau prévu initialement dans la loi de programmation en
2012 ; des mesures ponctuelles en faveur de certains secteurs
(automobile, immobilier...) et des ménages les plus défavorisés (prime de
solidarité active...). Enfin, certaines dépenses sont a la charge
d’entreprises publiques (SNCF, La Poste...) qui se situent hors du champ
des APU mais ces entreprises devront sans doute a I’avenir soit verser
moins de dividendes a I’Etat, soit lui demander plus de subventions. Ces
dépenses seraient néanmoins elles aussi temporaires.

Ce plan contribuerait, selon le gouvernement, a augmenter de
18,5 Md€E le déficit public de 2009, qui atteindrait ainsi 4,4 % du PIB. I
n’est cependant pas assuré que ces mesures restent toutes temporaires.

E - Un effet total massif et durable sur la dette méme
s’il restait temporaire sur le déficit

Au total, si I’on considére a la fois le fléchissement des recettes, les
mesures de financement et le plan de relance, le déficit sera nettement
accru, surtout en 2009 et 2010. Cette aggravation résultera, pour la plus
grande partie de la chute des recettes, secondairement du plan de relance
de décembre et marginalement du plan de financement de I’économie de
novembre.

Méme si I’incidence de ces facteurs sur le déficit est temporaire,
I’effet sur I’endettement public sera massif et durable.

L’endettement s’est déja fortement accru en 2008. La dette
financiére de I’Etat a dépassé pour la premiere fois les 1000 Md€ en
octobre 2008 (contre 945 Md€ fin 2007) et la dette des administrations
publiques approchait les 1 300 Md€ a la fin de 2008, soit 50 000 € par
actif occupé contre 47 000 € a la fin de 2007.
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La loi de programmation table sur une augmentation de la dette des
APU de 63,9 % du PIB fin 2007 & 70,5 % fin 2010, suivie d’une décrue
permettant de revenir a 68,6 % en 2012,

Méme si les prévisions du gouvernement étaient respectées, avec
notamment un co(t temporaire du plan de relance et un retour de la
croissance en 2010, et si la dette amorcait bien une décrue a partir de
2011, ces évolutions, prises dans leur ensemble, conduiraient, par rapport
a une dette des APU de 1210 Md€ fin 2007, & un endettement
supplémentaire de 250 Md€ en 2010 et de plus de 300 Md€ en 2012.

La dette publique en % du PIB depuis 1978 et selon les
prévisions du gouvernement
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Source : INSEE jusqu’a 2007 et prévisions du gouvernement a partir de 2008.

Il - Le cadre d’une gestion « soutenable » a long
terme des finances publiques

Les évolutions des finances publiques qui viennent d’étre décrites
les situent durablement hors des repéres traditionnels. Cette réalité ne doit
pas étre occultée par des prévisions qui seraient & nouveau trop optimistes
dans le seul but d’afficher un retour rapide a I’équilibre. De nouveaux
repéres, adaptés a ces circonstances, doivent étre fixés et la Cour, qui
formulera des propositions plus complétes dans son rapport de juin
prochain, présente des maintenant les éléments d’un cadre d’analyse qui
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pourrait contribuer a une gestion « soutenable » a long terme des finances
publiques.

A - Stabiliser le plus vite possible puis réduire
I’endettement

La dégradation de la conjoncture et les mesures de soutien de
I’activité conduisent inévitablement a une augmentation du déficit public,
mais celle-ci doit étre limitée et contrdlée pour ne pas étre contre-
productive. La perception par les ménages et entreprises d’une
détérioration trop forte des finances publiques serait en effet de nature a
amoindrir encore plus leur confiance dans I’avenir'. Les développements
qui suivent précisent les modalités d’une gestion « soutenable » a long
terme des finances publiques.

Les intéréts de la dette des APU ont représenté en 2007 la quasi-
totalité du produit de I’imp0t sur le revenu et, plus la dette est élevée, plus
ils mobilisent une part importante des ressources publiques, au détriment
des autres dépenses. Méme si le schéma du gouvernement est respecté, le
surcroit de dette en 2010 induirait des charges d’intéréts supplémentaires
de 10 Md€, ce qui représente quatre cinquiemes du produit de la taxe
d’habitation. Alors que ces charges s’élevaient a 2 000 € par actif occupé
en 2007, comme la Cour I’avait relevé en juin 2008, elles s’éléveraient &
2 400 € en 2010.

Ces dettes auront partiellement pour contrepartie de nouveaux
actifs mais la crise a aussi pour effet de dévaloriser les actifs
précédemment acquis par les administrations publiques® (biens
immobiliers, participations dans les entreprises publiques...). Le potentiel
de ressources susceptibles d’étre mobilisées par I’Etat en vendant des
actifs s’est fortement contracté. Quant au Fonds de réserve des retraites,
dont environ 60 % des actifs sont investis en actions, il subit de plein
fouet la chute des marchés financiers. La performance de ses placements
a été fortement négative en 2008 (-14,5 % au 30 septembre), méme si elle
reste positive (3,4 % par an en moyenne) depuis sa création.

Le recours a I’emprunt est certes toujours possible, pour financer a
la fois le remboursement de la dette et les charges d’intérét, mais il porte
en lui le risque d’une croissance exponentielle de I’endettement. Une
politique des finances publiques ne peut reposer sur I’hypothése d’une

12) Selon un sondage France Info / France 5 réalisé le 20 novembre 2008, 54 % des
frangais pensent que « la France peut faire faillite ».

13) Dans sa certification des comptes de I’Etat pour 2008, la Cour auditera la maniére
dont cette dévalorisation aura été répercutée dans le bilan de I’Etat au 31 décembre.
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augmentation indéfinie du ratio dette/PIB. Il faut toujours finir par
stabiliser ce ratio, et plus il est déja élevé, plus cette stabilisation est
difficile.

En effet, plus il est éleve, plus I’excédent primaire, c'est-a-dire la
différence entre les recettes et les dépenses hors intérét, nécessaire pour le
stabiliser est lui-méme élevé. Or, pour augmenter le solde primaire, il faut
soit réduire les dépenses publiques hors intéréts, soit augmenter les
prélevements obligatoires, ce qui suppose des réformes difficiles. Il
n’existe pas de limite infranchissable du ratio dette sur PIB, et le seuil de
60 % du PIB fixé par le traité de Maastricht n’en est pas une au plan
strictement économique, mais il est nécessaire de stabiliser ce ratio a un
niveau suffisamment bas pour que ces efforts restent acceptables.

Divers facteurs peuvent étre pris en considération pour déterminer
le niveau acceptable du ratio dette/PIB : le poids des charges d’intérét ; la
capacité des marchés a financer durablement a bas taux une dette élevée
dans un contexte de fort accroissement de I’ensemble des dettes publiques
dans le monde ; le taux des prélevements obligatoires ; le montant des
actifs financiers qui peuvent étre mobilisés pour réduire la dette ; le poids
des engagements a long terme (retraites...) non compris dans la dette
publique.

Dans le cas de la France, I’ensemble de ces facteurs et notamment
le poids des charges financiéres et le niveau des prélevements obligatoires
convergent pour qu’un rééquilibrage rapide des comptes publics reste un
objectif prioritaire dés que la croissance de I’activité aura repris, de
maniere a stabiliser le ratio dette/PIB puis a le réduire significativement.

B - Les grandes orientations de la loi de programmation
encore pertinentes

L’évolution des déficits prévue par la loi de programmation
pluriannuelle sera trés fortement affectée par les effets de la crise,
notamment sur les recettes, mais deux orientations majeures de la loi
gardent toute leur pertinence pour réduire le déficit structurel : la maitrise
des dépenses publiques dont la croissance doit étre limitée en volume a
1% par an, hors plan de relance ; la « sécurisation » des recettes qui
signifie que les mesures fiscales et sociales nouvelles ne doivent pas avoir
globalement pour effet de les réduire sur la période de programmation.

La loi de programmation a renforcé cette sécurisation des recettes
par des dispositions spécifiques aux dépenses fiscales et niches sociales,
comme le recommandait la Cour : les créations ou extensions de dépenses
fiscales ou de niches sociales doivent étre globalement compensées par
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des suppressions ou diminutions d’autres dispositifs de ce type pour un
montant équivalent“.,

Si ces orientations étaient respectées, ce qui n’est pas acquis, le
déficit structurel pourrait s’approcher de zéro en 2012. Le déficit effectif,
qui est égal au déficit structurel augmenté des pertes de recettes
imputables a la conjoncture, convergerait lui aussi, plus tard, vers zéro si
la croissance repartait des 2010 au rythme attendu par le Gouvernement.
L’objectif d’équilibre des comptes des APU a moyen terme donné par la
réforme constitutionnelle de juillet dernier aux lois de programmation des
finances publiques serait alors respecté. Le déficit tendant vers zéro, la
dette pourrait étre stabilisée, puis décroitre.

Ces résultats seront cependant a I’évidence trés difficiles a obtenir.
En particulier, ils ne le seront que si la croissance retrouve son rythme
tendanciel antérieur, soit 2,2 % par an®°.

Leur réalisation suppose aussi que les mesures de financement et
de relance prises en novembre et décembre, comme celles qui pourraient
étre prises ultérieurement, n’aient qu’un impact limité et temporaire sur le
déficit. Or I’expérience enseigne que les mesures de soutien a des
secteurs économiques ou des catégories de ménages prévues pour étre
seulement temporaires tendent a étre pérennisées et qu’il est difficile de
ne pas accorder un soutien équivalent a d’autres secteurs ou d’autres
ménages.

Il est donc nécessaire de prendre des dispositions pour que ces
mesures restent d’un montant et d’une durée strictement limités. La
décision d’inscrire les dépenses du plan de relance dans une mission
spécifique du budget de I’Etat va dans ce sens. Appliquée a toutes ces
dépenses, elle devrait permettre de les isoler, de faciliter leur suivi et de
ne pas mettre en risque I’application de la programmation pluriannuelle
pour les autres missions budgétaires.

C - La nécessité de nouvelles réformes

Dans son rapport de juin dernier, la Cour avait souligné que, si une
limitation a 1% par an de la croissance des dépenses publiques était
nécessaire et possible, au regard des résultats obtenus dans d’autres pays,
le gouvernement ne s’était pas donné les moyens d’y parvenir.

14) De plus, le Gouvernement doit présenter chaque année un objectif annuel de colt
des dépenses fiscales et niches sociales ainsi qu’un bilan des mesures nouvelles. Dans
les trois ans suivant I’entrée en vigueur d’une mesure nouvelle, il doit en présenter
une évaluation au Parlement. Ces deux mesures avaient été préconisées par la Cour.
15) Rythme observé depuis le premier choc pétrolier et sur les dix dernieres années.
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Pour contenir la croissance des dépenses a 1 % en volume par an, il
faut économiser 50 Md€ a I’horizon de 2012 par rapport a leur évolution
tendancielle®®. Or, la révision générale des politiques publiques a été
interrompue alors que les mesures décidées, qui ne concernent
pratiqguement que les dépenses de fonctionnement, dégageront, selon les
estimations du gouvernement, une économie de seulement 6 Md€ a cet
horizon. Leur extension aux dépenses d’intervention, comme cela était
initialement envisagé, est une condition nécessaire pour atteindre un
volume suffisamment significatif d’économies.

La fixation des crédits qui seront alloués a chaque mission du
budget de I’Etat pour les années 2009 a 2011 dans la loi de
programmation constitue certes une innovation majeure et plusieurs
facteurs contribuent a crédibiliser ce budget triennal : en particulier, les
revalorisations du point de la fonction publique ont été décidées pour les
trois ans a venir, avant le dépdt du projet de loi de programmation qui en
intégre donc I’effet sur la masse salariale ; la révision a la baisse des
perspectives d’inflation, alors que les crédits de ce budget triennal sont
exprimés en euros courants et ne seront pas ajustés a la baisse, facilite son
exécution, certes au détriment de la modération, en volume, des
dépenses”’.

Toutefois, méme si les dépenses liées au plan de relance sont
strictement cantonnées, les pressions seront fortes pour augmenter les
autres crédits, notamment ceux des programmes sociaux. Les crédits mis
en réserve dans le budget triennal pour faire face a des besoins nouveaux
seront insuffisants si de nouvelles sources d’économies ne sont pas
rapidement exploitées. La crise ne fait que renforcer la nécessité de
trouver de nouvelles économies pour dégager des marges d’action.

Le retour a un équilibre structurel des comptes de la sécurité
sociale est particulierement nécessaire et ne viendra que de réformes
profondes permettant de maitriser la croissance des dépenses. Les
derniers mois ont été marqués par le dép6t d’un projet de loi sur I’hopital
et le vote de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2009. Ces
textes comportent des dispositions visant a améliorer la gouvernance du
systeme de santé, avec la création des agences régionales de la santé, et
son efficacité, avec par exemple de nouvelles possibilités de
rapprochements entre établissements hospitaliers. Mais ces réformes
n’auront d’effets positifs qu’a long terme alors que la situation financiere

16) L’objectif de croissance des dépenses a €té ramené de 1,1 a 1,0 % par an, ce qui
conduit a relever I’effort nécessaire sur 4 ans de 45 a 50 Md€.

17) Si les dépenses sont maintenues en euros courants et si I’inflation est plus faible,
les dépenses en volume seront plus élevées.
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de nombreux hépitaux est déja inquiétante’®. En matiére de retraites, des
mesures complémentaires seront nécessaires pour assurer I’équilibre a
moyen et long termes de la branche dont le déficit s’est fortement aggravé
en 2008.

Le gouvernement attend enfin toujours une inflexion trés forte des
dépenses locales (1,25 % par an contre 3,25 % sur 1998-2007 hors impact
des transferts de compétences liées & la décentralisation) qui est trés
hypothétique. Face au ralentissement de leurs ressources, il est plus
probable que les collectivités territoriales augmentent les taux
d’imposition, notamment au début d’une nouvelle mandature communale,
ou maintiennent leur besoin de financement au méme niveau et
continuent a s’endetter, malgré les difficultés de certaines d’entre elles
pour emprunter.

La modération des dépenses locales ne peut venir que de réformes
structurelles portant sur leur organisation, la répartition de leurs
compétences™ et certains des dispositifs qu’elles ont a financer. Le
Comité pour la réforme des collectivités locales a regu pour mission
d’analyser ces sujets et d’en tirer des propositions.

Qu’il s’agisse des dépenses sociales, de I’Etat ou des collectivités
locales, les réformes sont certes plus difficiles dans un contexte de
ralentissement économique, mais elles sont nécessaires pour assurer la
soutenabilité a long terme des finances publiques et contribuer a
maintenir la confiance dans I’avenir. Une politique conjoncturelle active
rend d’autant plus impératif de suivre un cap stable de réduction du
déficit structurel.

D - Un pilotage infra annuel a resserrer

Le pilotage des finances publiques en période de crise économique,
ou les évolutions sont souvent brutales, suppose de disposer rapidement
d’informations fiables sur la situation financiere des administrations
publiques pour pouvoir anticiper et réagir a temps.

Le suivi infra annuel des comptes publics a fait des progrés non
négligeables au cours de ces dernieres années et les ministéres chargés de
I’économie et du budget disposent de I’état des dépenses et recettes de

18) Les versements de I’assurance maladie aux hdpitaux ne couvrent plus
automatiquement toutes leurs charges et ceux-ci ont été amenés & emprunter pour
financer la forte croissance de leurs investissements si bien que leur besoin de
financement, quasiment nul en 2004, a atteint 2 Md€ en 2007.

19) Le bilan d’étape de I’intercommunalité présenté par la Cour dans ce rapport donne
des exemples de mesures nécessaires dans ce domaine.
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I’Etat, du régime général de sécurité sociale et des collectivités locales au
bout de un & deux mois.

Ces informations présentent toutefois encore des lacunes. Par
exemple, les informations disponibles sur [’assurance maladie ne
permettent pas de suivre en cours d’année les dépenses et la situation
financiere des hdpitaux ; si I’Etat connait les subventions qu’il verse a ses
opérateurs, leur situation financiére et leurs effectifs demeurent pour
beaucoup mal connus.

Surtout, passer de I’observation des recettes et dépenses sur les
premiers mois de I’année & une prévision d’exécution sur I’ensemble de
I’exercice suppose de rassembler plus d’informations et de faire appel a
des techniques de prévision relativement complexes, notamment pour ce
qui concerne les recettes.

Toutefois, ces prévisions demeurent de qualité inégale. Les outils
de prévision des caisses de sécurité sociale ont été améliorés. La réforme
de 2005 du contrdle exerceé par ses représentants dans les ministéres a
permis a la direction du budget d’enrichir ses prévisions de dépense, mais
inégalement d’un ministére a I’autre. Les progres sont restés plus limités
en matiére de prévision des recettes et dépenses locales, comme I’a
montré I’écart entre prévisions et résultats pour I’exercice 2007.

Au-dela d’une meilleure connaissance, de nouveaux mécanismes
doivent permettre de corriger les éventuelles dérives. Les circonstances
actuelles conduisent ainsi la Cour a réitérer ses recommandations sur le
renforcement du dispositif d’alerte relatif aux dépenses de I’assurance
maladie?.

Pour éviter les annulations intempestives qui perturbaient autrefois
la gestion des crédits de I’Etat en cours d’exercice, une partie des crédits
de chaque programme est mise en réserve des le début de I’année. Cette
réserve est toutefois répartie en pratique de maniére tres forfaitaire entre
les programmes et affecte donc des dépenses obligatoires ou inéluctables
si bien qu’une grande partie doit étre « dégelée » avant la fin de I’année.

Les marges réelles de redéploiement sont en réalité tres faibles par
rapport aux besoins d’ouverture de crédits qui naissent de circonstances
nouvelles et, surtout, de la sous dotation de certains programmes des la
LFI. Les annulations de crédits résultant des décrets d’avance et de la
LFR sont souvent insuffisantes pour compenser les besoins nouveaux et
les sous dotations initiales, ce qui se traduit par la pérennisation de reports

20) Abaissement du seuil, en termes d’écart des dépenses par rapport a I’objectif, a
partir duquel le comité d’alerte notifie un dépassement de I’ONDAM ; annonce des
mesures correctrices éventuelles dés le débat sur la loi de financement.
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de charges budgétaires d’un exercice sur l'autre ou une dérive des
dépenses et du déficit s’il s’agit de crédits évaluatifs. Le pilotage des
dépenses de I’Etat ne pourra faire de progres sensibles que lorsque les
programmes seront dotés de maniere sincére des la loi de finances
initiale.
CONCLUSION
Dans la crise actuelle, les finances publiques sont utilisées pour
contribuer a soutenir I’activité économique a court terme mais la France
a abordé la récession avec des finances publiques sensiblement plus
dégradées que celles de ses voisins européens. Sous peine d’accroitre
excessivement la charge d’intéréts supportée par les Frangais,
I’endettement ne peut pas augmenter indéfiniment. 1l convient donc de
réunir les conditions d’un rééquilibrage des comptes et d’une
stabilisation de I’endettement & moyen terme.

Les principales orientations de la loi de programmation
pluriannuelle des finances publiques - maitrise de la croissance des
dépenses publiques autres que celles, temporaires, décidées pour faire
face a la crise, et sécurisation des recettes — sont a cet égard bonnes et ne
doivent pas étre abandonnées.

Méme en conservant ces orientations, les déficits vont fortement
augmenter sous les effets des mesures de relance de I’activité, d’une part,
et surtout du ralentissement des recettes induit par la crise économique,
d’autre part. L’objectif de retour a I’équilibre des finances publiques ne
pourrait étre atteint qu’a deux conditions.

D’une part, les mesures de relance de I’économie annoncées début
décembre 2008 doivent étre effectivement temporaires, ce qui n’est pas
acquis.

D’autre part, la croissance des dépenses publiques doit étre
réellement maitrisée. Or, la Cour avait souligné dans son rapport de juin
dernier que les réformes entreprises jusque la étaient insuffisantes pour
limiter cette croissance a 1% en volume par an. Le diagnostic reste
aujourd’hui le méme. Les réformes structurelles sont certes plus difficiles
a mettre en ceuvre lorsque la situation économique est mauvaise mais
elles n’en sont que plus nécessaires. La durée vraisemblablement longue
des difficultés a venir pour les finances publiques doit conduire a ne pas
attendre le redressement de la conjoncture pour procéder aux
ajustements structurels, sous peine de les différer trop longtemps.
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REPONSE DE LA MINISTRE DE L’ECONOMIE, DE L’INDUSTRIE
ET DE L’EMPLOI ET
DU MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS ET
DE LA FONCTION PUBLIQUE

Nous tenons tout d’abord a souligner la qualité de I’insertion « Les
finances publiques dans la crise» et nous nous félicitons que les
préoccupations de la Cour rejoignent largement les nétres.

1. Nous partageons largement I’analyse de la Cour au sujet de
I’impact de la crise sur les finances publiques

La Cour releve que la dégradation des perspectives de finances
publiques pour 2009 et 2010 par rapport au projet de loi de finances est
imputable d’une part a la révision a la baisse des perspectives de croissance,
et d’autre part & la mise en ceuvre de mesures nécessaires dans un contexte
de crise financiére puis économique.

Toutefois, certaines appréciations portées par la Cour mériteraient
d’étre nuancées :

- Sur les hypothéses de croissance économique

Le rapport économique, social et financier annexé au Projet de loi de
finances pour 2009 prévoyait une croissance comprise entre 1,0 % et 1,5 %
en 2009, le projet de loi de finances pour 2009 lui-méme étant construit, par
prudence, sur I’hypothese basse, soit 1,0 %. Le Groupe technique de la
Commission Economique de la Nation, qui réunit les économistes de banques
et d’instituts privés auquel le Gouvernement confronte ses prévisions,
estimait & la méme période la croissance a 0,8 % en 2009. Par ailleurs, le
Consensus forecast de septembre 2008 prévoyait, quant a lui, une croissance
du PIB de 1,0 % en 2009. Les hypotheses de croissance du projet de loi de
finances pour 2009 étaient donc tout a fait consensuelles au moment du dépdt
au Parlement.

A la suite du déclenchement de la crise financiére en octobre 2008, les
prévisions de croissance du Gouvernement ont été actualisées au mois de
novembre — fait sans précédent — avec une prévision pour 2009 sous la forme
d’une fourchette comprise entre 0,2 % et 0,5 % en 2009, I’hypothése la plus
basse jamais utilisée pour un PLF. Le Gouvernement a ainsi fait preuve
d’une réactivité sans précédent, permettant un ajustement des hypotheses de
construction du PLF 2009 avant son adoption par le Parlement.
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- Sur I'effet du plan de sauvetage du systéme financier sur les finances
publigues

La Cour rappelle que les dispositions du plan de sauvetage du
systéme financier n’ont qu’un impact limité sur les finances publiques : les
garanties de I’Etat sont rémunérées au taux de marché ; les apports en
capitaux — également rémunérés - jouent mécaniquement a la hausse sur la
dette publique brute mais n’affectent pas la dette publique nette et le déficit
public.

Ces opérations pourraient d’ailleurs avoir in fine un impact positif sur
les finances publiques, dans la mesure ou les opérations de prét et d’apports
en capital sont rémunérées a des conditions favorables pour les
administrations publiques et pourraient ainsi permettre de rapporter plus
que les colts induits par les émissions de dette pour financer les acquisitions
d’actifs.

Enfin, lorsqu’elle mentionne I’impact des prises de participation des
administrations publiques sur la dette brute, la Cour omet de mentionner que
cet impact défavorable n’a pas vocation a étre pérenne. En effet, les
participations en question ont vocation a étre cédées. En cas de cession avec
plus-value, le niveau de dette brute redeviendrait inférieur & celui qu’aurait
connu la France si cette opération n’avait pas eu lieu.

- Sur I’influence du plan de relance de I’économie sur les finances publiques

La Cour souligne a juste titre que les mesures prises dans le cadre du
plan de relance sont pour I’essentiel temporaires et réversibles : mesures de
trésorerie, accélération des programmes d’investissement, renforcement des
politiques de I’emploi et mesures ponctuelles en faveur des ménages les plus
exposés a la crise. Le codt du plan de relance pour les finances publiques
sera deés lors concentré en 2009 (autour de 0,8 point de PIB) et réduit en
2010 (inférieur a 0,1 point de PIB); des 2011, certaines économies
permettront de compenser le supplément de charges d’intéréts versées au
titre de cet endettement supplémentaire.

Nous nous félicitons que la Cour juge opportune la décision d’isoler
les mesures du plan de relance dans une mission spécifique du budget de
I’Etat : cela facilitera leur suivi et, partant, limitera les risques de
pérennisation des dépenses engagées a ce titre.

2. Nous rejoignons la Cour sur la nécessité renforcée, dans ce
contexte de crise, de définir un cadre pour une gestion soutenable a long
terme des finances publiques, malgré quelques divergences d’appréciation
ponctuelles.

La Cour rappelle que les grandes orientations de la loi de
programmation des finances publiques restent pertinentes dans la crise. En
effet, en assurant un retour a moyen terme a I’équilibre structurel des
comptes publics, elle garantit la soutenabilité des finances publiques, facteur
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qui contribue fort opportunément a restaurer la confiance des ménages dans
une période de grande incertitude.

Pour atteindre cet objectif de moyen terme, la stratégie du
Gouvernement est claire et repose sur la maitrise des dépenses publiques,
qui, hors mesures exceptionnelles liées a la crise, doivent rester sur un
sentier de croissance en volume de I’ordre de 1 -1 % par an.

Tout en reconnaissant la pertinence de cette stratégie, la Cour juge
que des réformes supplémentaires pourraient étre envisagées pour renforcer
la maitrise des dépenses, pointant en particulier les risques de dérapage des
dépenses locales et sociales.

Or, plusieurs facteurs concourent & renforcer la crédibilité des
objectifs en dépense présentés dans le programme de stabilité et la loi de
programmation des finances publiques, méme si force est de reconnaitre que
I’incertitude macroéconomique est tres élevée :

» En premier lieu, le passage d’une programmation pluriannuelle trés
générale et élaborée par le seul Gouvernement, critiquée a ce titre par la
Cour, a une loi de programmation des finances publiques, votée par le
Parlement et déclinée pour I’Etat en une programmation détaillée de ses
dépenses sur trois ans, constitue un progrés majeur, a la fois pour la
sécurisation de la trajectoire de retour a I’équilibre et pour la visibilité
d’action des gestionnaires.

> S’agissant des dépenses de I’Etat et contrairement a ce qu’indique la
Cour a plusieurs reprises, le budget pluriannuel de I’Etat se caractérise
par un effort significatif de remise a niveau des dotations qui ont pu, par
le passé, faire I’objet d’une budgétisation insuffisante. Cet effort,
indispensable a la soutenabilitt du budget pluriannuel, est
particulierement marqué pour I’année 2009. Comme indiqué dans le
rapport annexé a la loi de programmation des finances publiques, le
projet de loi de finances pour 2009, déposé au Parlement en septembre
dernier, intégrait environ 1 Md€ de remise a niveau de dotations,
portant notamment sur les exonérations de charges sociales, notamment
outre-mer, I’hébergement d’urgence ou encore les opérations de
maintien de la paix.

» En matiére de dépense sociale, la démarche de maitrise des dépenses
entreprise en 2008 sera maintenue sur la période 2009-2012. La
limitation de la progression de [I’objectif national de dépenses
d’assurance-maladie de I’ensemble des régimes obligatoires de base
(ONDAM) a 3,3 % en valeur entre 2009 et 2012, sera notamment rendue
possible par une meilleure efficience du secteur hospitalier, liée a la
mise en ceuvre de la future loi « hopital, patients, santé et territoires ».
Celle-ci modernisera le statut et la gouvernance des établissements de
santé et créera de nouvelles modalités de coopération entre les
établissements. Les dépenses d’assurance vieillesse bénéficieront quant
a elles, sur la période de programmation, de la majoration de la durée
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d’assurance nécessaire pour bénéficier d’une pension de retraite a taux
plein, qui augmentera d’un trimestre par an a partir de la génération
née en 1949 (qui aura 60 ans en 2009), pour atteindre 41 annuités pour
la génération née en 1952 (qui aura 60 ans en 2012).

» S’agissant des dépenses locales, la programmation table sur un
ralentissement important au regard des évolutions passées, compatible
avec un retour progressif a I’équilibre des finances locales sans hausse
des prélévements obligatoires. Au regard des cycles économiques
passés, I’assainissement des finances locales n’est pas hors d’atteinte,
d’autant plus que plusieurs éléments devraient y concourir plus
particulierement lors du prochain cycle :

e La création d’un « Comité pour la réforme des collectivités
locales », présidé par Edouard Balladur, devrait permettre de
retrouver une organisation plus efficiente des différents niveaux
de collectivités. Par ailleurs, la fin de la montée en charge de
certaines prestations (allocation personnalisée d’autonomie,
prestation de compensation du handicap) devrait conduire a un
ralentissement des dépenses sociales.

e En outre, le Gouvernement s’engage au coté des collectivités
locales dans la maitrise de leurs dépenses, en les associant a la
définition de la politique salariale de la fonction publique ; la
limitation de la progression du point fonction publique sur les
trois prochaines années leur ouvrira des marges de manceuvre
budgétaires.

La Cour juge a raison que la crise fait grandir le besoin de pilotage
infra annuel des finances publiques, notamment pour garantir une bonne
execution des dépenses et une information précise sur les recettes publiques.
Nous sommes reconnaissants a la Cour de mentionner les nombreux progres
réalisés en la matiere ces derniéres années. A cet égard, dans le domaine des
finances sociales, deux initiatives récentes mériteraient également d'étre
soulignées :

> 1l s'agit tout d'abord de la réactivation du "Comité de suivi de
I'ONDAM" par les ministres de la santé et du budget. Ce comité, qui
n'est prévu par aucun texte, est placé sous la présidence des deux
ministres. 1l réunit les principales administrations et les principaux
opérateurs concernés (CEPS, CNAMTS) et vise & assurer un meilleur
pilotage des finances de I'assurance maladie en s’assurant de la mise en
ceuvre des mesures d’économie nécessaires. Il a été réuni le 22 avril
2008 et une nouvelle réunion doit se tenir début février 2009.

» Par ailleurs, I'article 38 de la LFSS 2009 a prévu que le rapport sur les
"charges et produits" de I'assurance maladie que I'UNCAM transmet
chaque année au Gouvernement et au Parlement soit accompagné d'un
bilan détaillé de la mise en ceuvre et de I'impact financier des mesures de
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la derniere loi de financement de la sécurité sociale votée, ainsi que des
négociations avec les professionnels de santé.

Dans la continuité de ces progreés, la poursuite de I’amélioration de
notre systeme d’information et de la qualité des prévisions pourra encore
renforcer I’efficience des systémes d’alerte (tels que celui en vigueur pour
I’ONDAM).

Enfin, nous savons gré a la Cour de souligner que la « sécurisation »
des recettes publiques constitue un élément essentiel de I’assainissement des
comptes publics : ce principe est décliné concretement par le Gouvernement
sous la forme d’un engagement de stabilité globale du taux de prélévements
obligatoires entre 2008 et 2012.




Chapitre |1

Services de I’Etat et organismes publics



L"assiette des impots locaux : la
détermination des bases cadastrales
et leur gestion par les services de I’Etat

PRESENTATION
La Cour a conduit, dans les services fiscaux, une enquéte sur la

maniere dont ils établissent et gérent les valeurs locatives servant

d’assiette aux imp0ts directs locaux, afin d’en évaluer I’efficience.

Les taxes directes locales qui apportent aux collectivités locales
66,1 Md€ de recettes, sont le résultat du produit d’une assiette (les bases
cadastrales établies par I’Etat) par un taux, voté par les collectivités
territoriales, chacune pour ce qui la concerne. Le législateur a, en effet,
souhaité instaurer une dualité de responsabilité dans la détermination du
montant des taxes locales.

Les modes de gestion des bases sont ainsi au cceur de la relation
entre I’Etat et les collectivités territoriales. La mesure de leur efficience
revét un intérét particulier dans le contexte des réflexions
institutionnelles en cours sur les compétences et les ressources de ces
derniéres. En outre, la conjoncture financiére et économique, marquée
par un ralentissement de la construction, est de nature a ralentir le
dynamisme spontané des bases cadastrales, rendant d’autant plus
nécessaire la modernisation de leur gestion.

L’enquéte de la Cour s’est déroulée a un moment ou les services
fiscaux faisaient I’objet d’une double réorganisation avec la fusion entre
les centres des imp6ts et les centres des imp0ts fonciers au sein de I’ex
direction générale des impdts (DGI), et la fusion de cette derniere avec la
direction générale de la comptabilité publique (DGCP) pour former la
direction générale des finances publiques (DGFIP).
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La Cour a examiné les modes d’organisation retenus pour la
gestion des bases cadastrales, I’évolution des effectifs chargés de cette
mission et le colt de celle-ci pour I’Etat. Elle a également mesuré les
résultats obtenus au regard du rendement de I’'impdt mais aussi de sa
transparence et de son équité, afin d’apprécier I’efficacité fiscale du
dispositif mis en ceuvre.

Les impots a assiette cadastrale

Les impdts locaux dont I’assiette procéde, partiellement ou totalement,
des bases cadastrales, constituent une ressource majeure pour les collectivités
territoriales.

Selon la DGFIP, les ressources de fonctionnement de I’ensemble des
collectivités territoriales (communes, départements, régions, collectivités a
fiscalité propre), en 2007, se sont élevées a 169,7 Md€ dont 66,1 Md€ pour
les imp6ts dont I’assiette est totalement ou partiellement fondée sur les bases
cadastrales.

Cing impdts sont concernés :

- les deux taxes fonciéres, batie et non batie (15,25 Md€ en 2007) :
I’assiette repose sur la valeur locative cadastrale a laquelle est appliquée un
abattement de 50% pour le bati et 20 % pour le non béti ;

- la taxe d’habitation (19,2 Md€ en 2007) : I’assiette repose sur la
valeur locative de I’immeuble occupé ;

- la taxe professionnelle (26,8 Md€ en 2007) : I’assiette est beaucoup
plus complexe et les bases cadastrales y interviennent a hauteur de 16 % ;

- la taxe d’enlévement des ordures ménageres (4,8 Md€ en 2007) :
son assiette est établie d’apres le revenu net servant de base a la taxe fonciére
sur les propriétés baties.

Si les ressources dont ont disposé les collectivités locales, en 2007, au
titre de ces cing impdts se sont élevées a 66,1 Md€, ce chiffre ne correspond
pas au montant acquitté par le contribuable local pour deux raisons : I’Etat a
pris a sa charge 16 Md€ afin de compenser des exonérations et dégrevements
divers ; en revanche, le produit voté et percu par les collectivités territoriales
est augmenté d’un prélevement (5,5 Md€ en 2007) correspondant aux frais
de gestion percus par I'Etat.

L'enquéte de la Cour montre que le processus d’établissement des
bases cadastrales par la DGFIP est d’une grande opacité : il est a la fois
exagérément complexe, fragile, et d’un colt mal cerné. En outre,
I’absence de révision générale des bases depuis 1970, combinée a une
mise en ceuvre trop restreinte des procédures d’actualisation par les
services fiscaux, dans le cadre du droit existant, produit une situation
obsoléte et inéquitable.
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I - Un processus opague

Les opérations permettant de déterminer la valeur locative d’un
bien constituent une chaine longue et complexe, marquée par de
nombreuses fragilités, au colt mal identifie.

A - Une chaine d’opérations longue et complexe

Les modalités de détermination de la valeur locative varient selon
que le bien est a usage d’habitation, a usage commercial ou est un
batiment industriel. L’énumération qui suit en montre I’extréme et
excessive complexité :

1- Les propriétés a usage d’habitation

Les propriétés & usage d’habitation représentent 30 millions de
locaux. Le calcul de leur valeur locative revient a multiplier une surface
pondérée, obtenue aprés de nombreuses opérations, par le tarif de la
catégorie dans laquelle est classé le bien.

Treize étapes sont suivies par les agents de I’administration
fiscale :

b —1. La propriété a usage d’habitation est d’abord
classée dans une catégorie® en fonction des
éléments de confort qu’elle est supposée détenir.

Il existe huit catégories, elles-mémes divisées* en sous catégories
(6M; 6, 5M, 5...), allant du local trés dégradé (catégorie 8) au
grand luxe (catégorie 1). Les dépendances isolées sont classées de
la catégorie A a D et celles de pur agrément de CA a DA.

b —2.La surface pondérée comparative est ensuite
calculée.

21) Article 324 H de I’annexe 111 du code général des imp6ts (CGI)
22) Annexe IlI, article 324 F du CGlI
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L’administration fiscale part d’une surface de référence, dite
« surface réelle » dans le CGI, correspondant au nombre de metres
carrés au sol. Ce mode de calcul de la surface est différent des
regles imposées au marché immaobilier (calcul en loi Carrez) qui
ne prennent en compte que les surfaces dont la hauteur sous
plafond est supérieure a 1,80 métre.

Cette surface de référence est pondérée par I’appartenance a la
catégorie au terme d’un calcul réalisé a travers trois tranches de
superficie. Pour une maison individuelle, les premiers 20 m? sont
affectés d’un coefficient variant de 3 (catégorie 1) a 1,10
(catégorie 8); les metres carrés suivants sont affectés d’un
coefficient uniforme de 0,90 jusqu’a un plafond correspondant a la
norme de la catégorie; les métres carrés supplémentaires par
rapport & la norme de la catégorie sont affectés d’un coefficient de
0,75. Dans un immeuble collectif, les premiers 20 m® sont affectés
d’un coefficient de pondération variant de 2,60 a 1,05.

3. La surface pondérée nette est alors déterminée,
grace a un correctif appliqué a la surface pondérée
comparative, pour tenir compte de I’état d’entretien de la
partie principale.

— 4. Un coefficient de situation générale et particuliére
est affecté a la surface pondérée nette en fonction de la
situation générale du bien dans la commune (proximité
ou éloignement du centre ville, cadre tranquille, risques
d’inondation) et de sa situation particuliére (exposition,
présence d’espaces verts, présence ou absence de
dépendances non baties...).

— 5. Le confort de I’habitation est examiné pour obtenir
une équivalence superficielle. Les divers éléments,
supposés illustrer un surcroit ou une déficience de
confort, ajoutent ou retranchent des métres carrés.

— Ainsi, une salle de bains augmente la surface de 5m’.
Chaque piéce de I’habitation bénéficiant d’un chauffage
central accroit la surface de 2 m? Un vide-ordures compte
pour 3 m? et I’eau courante pour 4 m%

— 6.Les mémes calculs sont effectués pour les
dépendances tels que garages, places de stationnement,
hangars...Un garage ou une place de stationnement dans
un garage collectif doté d’une prise d’eau courante est,
par exemple, davantage taxé que la méme dépendance
qui n’en bénéficie pas.
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—7. Le total de ces pondérations successives donne la
surface pondérée totale.

—8. La surface pondérée totale est multipliée par le tarif
de la catégorie dans la partie de commune concernée
pour donner la valeur locative 1970, date de la
derniere révision des bases.

—9. Cette valeur locative 1970 est ensuite actualisée en
valeur 1980, année de la derniére et unique
actualisation intervenue pour tenir compte de
I’évolution locale du prix des loyers, qui s’était faite
au moyen de coefficients départementaux.

r

—10. La valeur locative 1980 est enfin revalorisée par
un taux annuel voté en loi de finances.

r

—11. Cette valeur revalorisée est divisée par deux pour
donner le montant du revenu cadastral.

r

—12. Le revenu cadastral se voit affecter un taux voté
par chaque collectivité concernée (commune,
intercommunalité, département, région), auquel
s’ajoute la part de la taxe pour les ordures ménageres.
Le produit du revenu cadastral par le taux détermine
I’imp6t d0 a chaque collectivité.

— 13.Le total de [I'impdt, toutes collectivités
confondues, est majoré d’'un taux de 8 %
représentant le prélevement de I’Etat pour frais
de gestion (cf. infra).

—Aprés ces treize opérations successives, les services
fiscaux sont en mesure de déterminer le montant de la
taxe sur le foncier bati. A partir de la valeur locative,
ils procedent au calcul de la taxe d’habitation qui fait
entrer en jeu des éléments qui ne sont plus seulement
liés & la valeur du bien comme le revenu des cohabitants
ou le nombre de personnes a charge.
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Exemple de calcul du montant dd par le redevable

pour un bien en catégorie 5 (source DGFIP)

« Surface réelle » de I’appartement 132 m?
Surface pondérée comparative de la partie principale : 126 m?2
(20 m?* 1,45) ° (90 m? * 0,90) + (22 m** 0,75)
Surface pondérée brute des dépendances incorporées | +22m?
(par exemple : véranda...)
Equivalences superficielles (correspondant a la prise en +52 m?
compte d’éléments tels que la situation du bien ainsi que le
confort de I’habitation et des ses dépendances)
Surface pondérée totale 229 m?
Dépendances non incorporées 19 m?
(par exemple : parking distinct de I’habitation)
Surface pondérée nette 7m?
Surface pondérée totale 7m?
TOTAL : 229 m?+7 m? 236 m?
valeur locative pondérée 6,86 €/ m’
valeur locative du local 1970 : 236 m” x 6,86 € 1619€
valeur actualisée 1980 : 1 619 € * 1,49 2412 €
valeur revalorisé : 2 412 € * 2,689 6 486 €
(taux annuel voté en loi de finances)
Revenu cadastral : 6 486 €/ 2 3243 €
Imp6t db a la commune : 3 243 € * 24,66 % 800 €
(taux voté par la commune)
Impdt dd a I’ Intercommunalité 3 243 € * 7,27 % 236 €
(taux voté par I’EPCI)
Imp6t db au Département : 3243 € * 11,45 % 371 €
(taux voté par la Dpt)
Imp6t di a la Région 3 243 € * 3,66 % 119€
(taux voté par la Région)
Taxe d'enlevement des ordures ménageres : 422 €
3243€*13%
Montant de I’'imp6t total 1948 €
Prélevement de I’Etat pour frais de gestion : 1 948 € * 8 % 156 €
Montant dd par le redevable : 1948 € + 156 € 2104 €
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2 - Les locaux industriels

La détermination de la valeur locative cadastrale est une opération
moins complexe. Elle se fonde sur la "méthode comptable" 2 : le prix de
revient des différents éléments (terrain et constructions), revalorisé
annuellement par les coefficients prévus en matiére de révision des bilans,
est affecté d’un coefficient fixé par décret en Conseil d’Etat.

3 - Les locaux commerciaux

Trois méthodes? sont utilisées. Le local peut étre évalué au moyen
des baux sous réserve qu’il ait été loué a des conditions de prix normales
au 1% janvier 1970, par comparaison si le bien n’était pas loué dans les
conditions requises en 1970 ou, a défaut, par la méthode d’appréciation
directe.

L’évaluation a partir des baux conclus avant 1970 représente 5,7 %
du parc.

L'évaluation par comparaison, aujourd’hui la plus utilisée (92,7 %
des locaux évalués) consiste, selon le CGlI, "a attribuer a un immeuble ou
a un local donné une valeur locative proportionnelle a celle qui a été
adoptée pour d’autres biens de méme nature pris comme types.".
L’exercice de la comparaison suppose qu’existe la possibilité de
comparer. L’agent des services fiscaux doit trouver un local type, existant
en 1970, ce qui n’est pas le cas par exemple pour les chaines
d’hypermarché ou les complexes cinématographiques, par exemple,
apparus postérieurement a cette date.

L’évaluation par appréciation directe®® consiste a déterminer la
valeur locative a partir de la valeur vénale du local appréciée en valeur
1970, affectée d’un taux d’intérét. Elle concerne 1,5 % des évaluations
mais des entreprises importantes (sociétés de téléphonie mobile). Il s’agit
pour I’agent des services fiscaux de repérer, pour un immeuble
comparable, la transaction la plus proche possible de 1970.

23) Article 1499 du CGI

24) Acrticle 1498 du CGlI

25) Le CGI décrit cette méthode comme « subsidiaire », dans son article 1498,
précisé par les articles 324 AB et 324 AC de I’annexe (décret du 28 novembre 1969)
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B - Un processus marqué par de nombreux points de
fragilité

1 - Des moyens limités pour apprécier la valeur cadastrale du bien

Le processus de détermination des valeurs cadastrales patit d’une
forte contradiction entre le nombre et la nature des criteres utilisés pour
établir cette valeur et les moyens de I’administration pour en vérifier
I’existence.

Les permis de construire constituent le principal outil de
renseignement des services. Les autorisations délivrées par les communes
sont centralisées dans les bases de données du ministére chargé de
I’équipement et reversées aux services de la DGFIP. Les propriétaires ont,
guant a eux, une obligation déclarative®. Six mois aprées la création du
permis de construire, les services fiscaux envoient une lettre les invitant a
fournir des renseignements sur leur propriété, apres I’achévement des
travaux. Les nouveaux propriétaires ont 90 jours pour s’acquitter de cette
obligation. S’ils ne le font pas, une lettre de mise en demeure leur est
adressée. La deuxiéme mise en demeure intervient apres trente jours. Si
I’absence de déclaration persiste, les services fiscaux procedent & une
évaluation d’office, soit a partir des documents déposés a la mairie si
I’achévement des travaux a été déclaré a la commune, soit en se rendant
sur place.

Cette procédure est correctement suivie par les services fiscaux. Il
reste que les informations contenues dans les permis de construire sont
d’une précision inégale pour les 36 000 communes francgaises, a supposer
méme que le droit, en matiére de permis de construire, soit totalement
respecté. En outre, des dispositions récentes viennent reduire les
obligations relatives a ces derniers, privant I’administration d’une partie
des informations qu’elle recueillait antérieurement. Le décret du 5 janvier
2007 réduit de maniére trés significative le nombre de changements de
consistance  susceptibles d’étre portés a la connaissance de
I’administration, hors secteurs protégés. Sont désormais exemptées de
toutes formalités des constructions diverses dont les batiments dont la
hauteur au sol est inférieure a 12 métres et qui ont pour effet de créer une
surface hors ceuvre brute de moins de 2 m? (abri de jardin, par exemple),
ou les piscines dont la superficie est inférieure ou égale & 10 m?. De méme,
I’obligation de dép6t d’un permis de construire est supprimée au bénéfice
d’une simple déclaration pour les batiments d’une surface située entre 2 m?
et 20 m? (garage, far exemple) ou pour une piscine dont la superficie est
inférieure & 100 m”.

26) Article 1406 du CGI.
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En tout état de cause, la notion de changement de consistance n’a
jamais inclus les modifications intérieures du bien: la construction de
trois salles de bains dans une maison qui en était dépourvue ne nécessite
pas un permis de construire ; elle n’est donc pas portée a la connaissance
des services fiscaux alors que chaque salle de bains identifiée entre dans
I"assiette fiscale et compte pour 5 m? dans le calcul de la surface pondérée
totale.

La situation est encore plus contrastée en cas de changement de
propriétaire. Les renseignements concernant le bien qui arrivent dans les
services fiscaux sont parcellaires et rarement exploités, pour plusieurs
raisons.

Le descriptif du bien peut étre trés incomplet et ne détailler que
partiellement les éléments de confort. Certains professionnels soucieux
d’optimisation fiscale pour leurs clients y veillent particuliérement.

Les contribuables n’ont, en outre dans ce cas, aucune obligation
déclarative, a la différence de celle faite aux déposants de permis de
construire. Les pratiques des services fiscaux sont d’ailleurs différentes
selon les départements : certains n’envoient aucun formulaire destiné a
recueillir des renseignements a I’occasion d’une mutation, d’autres le font
systématiquement : une convention avec la mairie de Paris le prévoit
expressément, mais ce cas est unique. Les professionnels (syndics,
gestionnaires de biens...) sont parfaitement informés du caractére non
obligatoire de la réponse aux interrogations des services fiscaux,
contrairement aux contribuables non professionnels qui répondent plus
volontiers. Cet état de fait crée une inégalité de traitement peu justifiable.

Enfin, la Cour a constaté que les services fiscaux ne vérifiaient pas
systématiquement la cohérence entre le prix d’achat du bien et la
catégorie dans laquelle il est classé.

La DGFIP met en place, désormais, un livret foncier, accompagné
d’une déclaration pré-remplie, a diffuser aux acquéreurs d’un bien. Ceux-
ci valident la description de leur bien. Le projet a débuté en 2008, pour
expérimentation dans trois départements: Hérault, Seine-et-Marne,
Somme. Cette initiative est positive. La validation de la déclaration reste
néanmoins facultative. En outre, I’expérience réalisée en partenariat avec
le notariat venant de débuter, il est impossible d’en faire le bilan, tant du
point de vue du « civisme » déclaratif que de la capacité des services
fiscaux a exploiter les déclarations.

En tout état de cause, cette initiative ne régle pas les problemes
d’égalité entre contribuables. Un propriétaire ayant déposé un permis de
construire ou un acheteur parisien remplissant scrupuleusement le
formulaire prévu par un accord entre I’Etat et la Ville alimentent les
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services fiscaux en renseignements permettant d’asseoir la taxation sur
une base correspondant aux éléments réels de superficie et de confort. A
I’inverse, un redevable, propriétaire depuis plusieurs années d’un bien
dans lequel il a fait réaliser d’importants aménagements intérieurs, voire
extérieurs, pourra étre taxé sur la base d’une assiette sans rapport avec les
éléments réels de confort dont il bénéficie.

2 - Un risque non négligeable d’erreurs matérielles ou
d’appréciation

La complexité du processus d’établissement des bases crée
inévitablement des risques d’erreurs. Si certaines des treize opérations
décrites plus haut sont totalement automatisées comme les calculs
d’actualisation, de revalorisation ou I’application de taux, il n’en va pas
de méme de celles qui relévent d’une évaluation du bien.

Certains criteres renvoient & une appréciation purement subjective :
la classification dans la catégorie, I’appréciation de I’état d’entretien de la
partie principale de I'immeuble, le jugement porté sur les avantages et les
inconvénients de la situation générale du bien dans la commune, de la
situation particuliére...

Le risque d’erreurs peut également étre d’ordre matériel : le
décompte exhaustif de tous les éléments contribuant a la pondération
(existence d’un ascenseur, d’un vide-ordures, d’une prise d’eau dans le
garage, nombre de salles de bains, de cabinets de toilettes...) ou la
vérification de la pérennité de I’abri de jardin ou de la véranda laisse
place a des inexactitudes, quelle que soit la conscience professionnelle de
I’agent.

Places de stationnement et taxe d’habitation

L’assiette fiscale des particuliers peut aussi étre concernée par une
application variable d’un droit incertain. Ainsi, la jurisprudence du Conseil
d’Etat considére qu’un garage ou une place de stationnement individuel
située « a proximité » de I’habitation principale est une dépendance de celui-
ci et donc soumis a la taxe d’habitation. La proximité est définie par une
distance de moins d’un kilométre en voiture. Aucune précision n’est fournie
pour le cas, fréquent dans les grandes villes, ou le plan de circulation entraine
une distance de moins d’un kilométre a I’aller et de plus d’un kilométre au
retour. Dans la pratique, les services fiscaux ne calculent jamais la distance a
parcourir et imposent une taxe a toutes les places de garage.
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Or, la DGFIP ne dispose d’aucune statistique interne sur les erreurs
ou les facteurs de risques et n’a pas mis en place les controles nécessaires.

Les travaux relatifs a I’assiette cadastrale sont, en effet, effectués
par un seul agent, pour chaque propriété concernée. Jusqu’en décembre
2008, il n’existait aucune « tracabilité » de I’opération de classification,
le nom de I’agent responsable ne figurant pas dans le fichier. Cette
tracabilité vient d’étre mise en place a la suite du contrdle de la Cour. Les
équipes sont formées d’agents de catégorie C encadrés par un agent de
catégorie B. Ce dernier ne controle pas systématiquement le classement
opéré, sauf s’il est consulté sur un cas précis. En outre, aucun agent
rencontré, durant I’instruction de la Cour, n’a vu son travail de classement
vérifié par un contrdleur extérieur (contrdle de deuxieme niveau) au cours
de sa carriére.

L’administration avance deux arguments pour justifier la faiblesse
de ces contréles. Le premier porte sur le fait que la liste dite 41, remise
aux communes chaque année, fait mention des modifications opérées,
pour I’essentiel les constructions neuves, instaurant ainsi un controle
implicite par la collectivité locale. Ces dernieres tiennent, en effet, au
moins sur une base annuelle, des commissions communales des imp6ts
directs qui examinent les créations ou modifications de classification dans
le parc immobilier communal. Le second argument s’appuie sur la
faiblesse du contentieux de I’évaluation.

Aucun de ces deux arguments ne peut étre recu. Le Iégislateur a
expressément confié aux services de I’Etat la responsabilité de I’assiette
des imp6ts locaux pour éviter des distorsions de tous ordres entre
collectivités. Une commission communale des imp06ts directs ne peut étre
considérée comme un contrdle de deuxiéme niveau.

Quant a la faiblesse des contentieux de [I’évaluation, elle est
incontestable et de plus en plus marquée. En 2007, on ne compte
gu’environ 80 000 réclamations sur plus de 22 millions d’articles émis
pour la taxe fonciére batie alors que ce chiffre atteignait 120 000 en 1995.
Les contentieux devant les juridictions administratives sont de I’ordre de
2 500 par an. La diminution des réclamations traduit d’indéniables
progrés dus a la meilleure qualité de I’informatisation des services. La
faiblesse des réclamations et des contentieux parait, néanmoins, devoir
étre attribuée, pour partie, a I’opacité du processus méme si la faiblesse
de la valeur locative, comparée au loyer réel, facilite I’acceptation de
I’imposition. Le contribuable, surtout lorsqu’il est un particulier, ne
connait ni la catégorie dans laquelle son bien est classé, ni les éléments de
pondération qui affectent ce classement. Il n’a aucun moyen réel de
contester I’assiette de son imp6t, a la différence de I’imp6t sur le revenu
pour lequel il connait I’assiette retenue.
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Enfin, si la fusion des centres des imp0ts fonciers, spécialistes de
ces travaux, et des centres des impots, destinée a faire traiter par les
mémes agents les dossiers fiscaux des particuliers, est une mesure qui va
dans le sens de la simplification pour I’usager, il n’est pas certain,
néanmoins, qu'elle ne crée pas provisoirement un risque d’erreurs plus
élevé, les agents étant moins expérimentés et le contrble interne n'ayant
pas été renforcé.

C - Un codt mal cerné

Le nombre et la complexité des opérations exigées pour
I’établissement des bases cadastrales requiérent nécessairement un
nombre important d’agents dont I’évolution est devenue tres imprécise.

1 - Des effectifs qui ne sont plus quantifiés depuis 2005

Pour I’identification des agents chargés de ces taches, la DGFIP ne
dispose que des chiffres de I’année 2005, période antérieure a la fusion
des centres des impdts et des centres des impdts fonciers.

A cette date, sur un total de 6 058 agents du cadastre dans les
services déconcentrés, 3 020 agents environ, soit 82 % des effectifs non
affectés a des tdches topographiques dans les 294 centres des impdts
fonciers et les 17 bureaux antennes, assuraient, pour I’essentiel, les taches
dites fiscales :

I’évaluation de tous les biens fonciers, a I’exception des
établissements industriels ;

— le recensement des changements affectant la détermination des
bases d’imposition des taxes fonciéres, de la taxe d’habitation
et de la taxe professionnelle ;

la mise a jour des débiteurs de taxes foncieres ;
le traitement du contentieux de I’évaluation et de I’attribution.

A ce chiffre, il fallait ajouter la participation des responsables de
centre des impoOts, des inspecteurs et des géometres aux taches fiscales,
que I’ex-DGI déclarait ne pouvoir quantifier avec précision. Il fallait
également comptabiliser les agents de I’administration centrale chargés
de ces questions, soit une trentaine de personnes.

La DGFIP allegue que la fusion des centres des impbts et des
centres des impdts fonciers ne permet plus d’identifier aussi précisément
les effectifs nécessaires pour établir I’assiette des taxes directes locales.
Dans les départements ou parties de département dans lesquels la fusion a
été réalisée, le méme agent traite a la fois, s’agissant des particuliers, de
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I’assiette des impOts locaux et de celle de I'impdt sur le revenu. Elle ne
fournit donc plus depuis 2005 les chiffres des effectifs impliqués dans les
taches d’assiette des impdts locaux. De méme, les derniéres mesures du
co(t de I’assiette et du contrdle de I'impét, évalué a 230 M€, ont été
réalisées en 2006 a partir d’un échantillon de services non encore
fusionnés.

En fait, ’ex-DGI ne s’est pas dotée des outils permettant de
mesurer a la fois le codt de la réorganisation entreprise (aménagements de
locaux, formation des agents...) et les gains de productivité attendus. Cet
état de fait est d’autant plus regrettable que les services concernés sont
désormais affectés par une deuxiéme réorganisation, en raison de la
fusion de I’ex-DGI avec I’ex-DGCP : la mise en place d’un service des
imp0Ots des particuliers devrait réunir les agents chargés de I’assiette et du
recouvrement de tous les imp0ts directs des particuliers.

Dans cette situation, le risque est de ne pouvoir mesurer que trés
imparfaitement les gains éventuels de productivité entre la situation
antérieure, la situation transitoire prévalant durant la mise en place de la
réforme et la situation postérieure aux réorganisations.

Au stade actuel, il est, en tout état de cause, impossible d’évaluer,
pour les effectifs existants, la part qui pourrait étre économisée par une
simplification du dispositif d’établissement des bases du surcroit de temps
d’agents que requiert une gestion moins routiniére de I’assiette fiscale.

2 - Un coQt de gestion de I'assiette surfacturé

Le montant total de [I’'imposition du contribuable, aprés
détermination de la part respective de chaque collectivité locale, est
majoré de 4,4 % pour frais d’assiette et de recouvrement de l'impdt
foncier, et de 3,6 % pour les dégrévements et admissions en non valeur,
aux termes de I’article 1641 du CGI.

Le taux pour frais d’assiette et de recouvrement a été de 4 %
jusqu’en 1990 avant d’étre porté a 4,4 % en 1991 et 1992 au motif de la
révision en cours des bases cadastrales. Il a été pérennisé par la loi de
finances pour 1996, alors que la révision des bases, certes effectuée par la
DGl, n’a pas été mise en ceuvre.

S'agissant de la taxe d'habitation, les frais d'assiette et de
recouvrement sont de 4 % pour les résidences principales et de 8 % pour
les résidences secondaires.
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Le tableau ci-dessous, constitué a partir d’un échantillon de 500
services montre que, pour les taxes fonciéres, le taux de 4,4 % du produit
fiscal appelé ne correspond pas a la réalité des codts pour I’Etat. Ceux-ci
sont chiffrés, en 2006, par les deux directions de la DGFIP, a 1,7 % du
produit collecté, ce dernier incluant le montant des frais d’assiette et de
recouvrement.

Taux d'intervention sur les taxes fonciéres en M€

2003 2004 2005 2006
Colt DGI assiette/contrble* en M€ 230,17 227,25 236,35 229,33
Col(t DGCP recouvrement en M€ 191,77 200,48 210,61 202,12
Co(t global en M€ 421,94 427,73| 446,96 431,45
Recettes en M€ 20 800,00/ 22 081,00| 23 528,00| 24 714,00
Taux d'intervention global 2,03%| 194%| 190%| 1,75%

Source :

Les gains de productivité réalisés par les deux directions
accroissent régulierement I’écart entre le co(t réel et le taux percu.

Il est vrai que, si les colts de gestion sont surfacturés, les colts
réels pour I’Etat des dégrévements et des admissions en non valeur
représentent, en revanche, beaucoup plus que 3,6 % des taxes locales. La
surfacturation vient compenser une sous-facturation.

Il n’est toutefois pas acceptable que I’Etat laisse se pérenniser deux
prélevements détachés des fondements réels que sont les dépenses qu’ils
sont censes compenser. Cet état de fait crée une situation peu saine dans
laquelle les collectivités territoriales se jugent privées de recettes du fait
du prélevement pour colts de gestion alors qu’elles ignorent le codt réel
des dégrévements et défauts de paiement des contribuables pris en charge
par I’Etat.

Il - Un dispositif obsoléte et inéquitable

L’obsolescence des bases cadastrales a une double origine : une
absence de révision générale et une mise en ceuvre trop restreinte des
procédures qui permettraient d’actualiser ces données a droit constant.
Cet état de fait produit des situations inéquitables et crée un risque de
fluctuation des ressources pour les collectivités locales, I'assiette des taxes
ne progressant que grace aux constructions neuves.
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A - La double origine de I’obsolescence des bases

L’échec de la révision générale intervenue apres la loi de 1990
comme la gestion souvent routiniere des bases cadastrales par
I’administration produisent une situation de grave obsolescence.

1- L’absence de révision générale des bases depuis 1970

Un rapport du Conseil des imp0ts, paru en 1989, soulignait les
défauts des modalités retenues pour I’assiette des taxes locales qui se
caractérisaient par I’absence de prise en compte des réalités économiques
et de la valeur réelle des biens. La derniére révision générale des bases
datait de 1970 pour le foncier bati et de 1960 pour le foncier non bati. Le
rapport mentionnait tout particulierement le caractére inéquitable des
classifications opérées, remarquant notamment que les immeubles
anciens des centres-villes dont I’état réel n’avait pas été actualisé étaient
sous-fiscalisés, alors que les habitations collectives construites a la fin des
années 60 étaient surfiscalisées puisque dotées du « confort moderne ».

Le Conseil des imp6ts préconisait une adaptation du systéme pour
le rendre plus équitable fiscalement et plus efficace en simplifiant les
criteres de calcul des bases cadastrales et en révisant les bases cadastrales
a une fréquence réguliere.

Au demeurant, la loi du 18 juillet 1974 prévoyait déja :

- une révision générale tous les six ans, a partir des valeurs
locatives cadastrales fixées au 1% janvier 1970 ;

- une actualisation triennale, destinée a tenir compte de I’évolution
locale du prix des loyers (la derniére — et unique - actualisation par
application de coefficients départementaux date de 1980 ;

- une revalorisation annuelle dont les taux sont décidés chaque
année en loi de finances, car appliquées a des bases non révisées, ces
majorations en pérennisent ou en accentuent les défauts ;

- des mises a jour périodiques : celles-ci devaient résulter d’une
déclaration du contribuable (constructions nouvelles, changement de
consistance, changement d’affectation) ou d’une constatation d’office par
I’administration  (changement de caractéristiques physiques ou
d’environnement).

Sur ces quatre dispositions de la loi, la revalorisation annuelle a été
la seule a étre pleinement mise en ceuvre.
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S’agissant de la premiére disposition, I’ex-DGI a travaillé a une
révision générale des bases pendant deux ans. Les simulations réalisées
ont alors révélé des transferts d’une ampleur qui a été jugée insupportable
par les autorités politiques. La révision a été abandonnée en 1992, et
toutes les tentatives de reprendre la méme démarche ont échoué pour les
mémes raisons.

La non-application de la loi de 1990 est a I’origine d’une curiosité
administrative : la juxtaposition dans I’informatique de I’ex DGI de deux
bases de données, I’une datant de 1970, I’autre de 1991/1992. Le méme
bien a, aujourd’hui, une valeur 1970 et une valeur 1990, cette derniére
n’étant pas utilisée.

Elle a surtout contribué a figer le paysage fiscal a la situation des
années 70. Les catégories servant a classer les biens des particuliers,
mentionnées ci-dessus, sont définies dans le code général des imp6ts par
des critéres archaiques et sont déclinées, commune par commune, par des
proces verbaux qui reproduisent les mémes défauts.

Chacune des huit catégories est définie par quatre batteries de
criteres? :

le caractére architectural de I’'immeuble, allant du « nettement
somptueux de la catégorie 1 a «I’aspect délabré » de la catégorie
8. La catégorie 2 a une architecture « particuliérement soignée »,
les catégories 3 et 4 ont une «belle apparence », mais les
catégories 5, 6 et 7 n’ont « aucun caractere particulier » ;

— la qualité de la construction, « excellente » en catégories 1 et 2,
puis de plus en plus modeste, avec un pronostic de « durée de vie
limitée » pour la catégorie 6, et entachée de vices divers en
catégories 7 et 8 ;

— la distribution du local : les piéces de réception sont
« spacieuses » en catégorie 1 et 2, «assez spacieuses» en
catégories 3 et 4. Une piéce de réception existe « en général » en
catégorie 5, mais disparait des catégories 6, 7 et 8. A partir de la
catégorie 4, on peut constater I’absence de salles de bains au
profit d’un « cabinet de toilettes avec eau courante » ;

— les équipements intérieurs : & partir de la catégorie 5, on note
I’absence possible de cabinets de toilettes intérieurs au profit de
cabinets de toilettes extérieurs. A partir de la catégorie 7, I’eau
courante est a I’extérieur du local. Le tapis d’escalier disparait a
partir de la catégorie 5 pour les immeubles.

27) CGl, annexe 3, article 324.
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Les procés-verbaux communaux qui datent de 1970 et décrivent,
pour chaque catégorie, un local type existant sur le territoire de la
commune destiné a servir de point de comparaison, participent
logiqguement de la méme obsolescence. Le classement dans une catégorie
est, en effet, effectué par un agent de la DGFIP a I’aide du procés-verbal
communal sur lequel figurent les locaux de référence. L’agent dispose
aussi, le plus souvent, d’une monographie communale, établie par les
services fiscaux, qui définit les criteres de classification et n’est pas
nécessairement totalement identique aux proces-verbaux communaux.

Dans les proces-verbaux, les appréciations sur la nature du confort
sont trés marquées par les préoccupations architecturales des années
soixante. Pour étre qualifié de confortable, I’appartement doit avoir un
vaste « séjour » mais rien n’est dit de la taille des chambres. Les couloirs
sont un élément considéré comme source de confort supplémentaire, ce
qui enléve de la valeur fiscale a un appartement classé du 17°™ siécle aux
piéces en enfilade mais en ajoute a un appartement dans un immeuble a
loyers modérés.

Les définitions appliquées a chaque catégorie sont au demeurant
tres imprécises. Ainsi, dans le procés-verbal d’une ville du Val-d’Oise, la
rubrique « conception générale des locaux » indique :

catégorie 3M : «les diverses parties du local sont spacieuses,
surtout les salles de réception » ;

catégorie 4: «les piéces sont spacieuses mais moins que
précédemment, grande salle de séjour » ;

catégorie 4M : « les piéces demeurent spacieuses, mais moins que
dans la catégorie précédente »

Le role joué par certains éléments descriptifs peine a étre trouvé.
Dans la méme ville, la maison type classée 3M, se caractérise par « des
motifs décoratifs et un perron ». On ne sait quel est le degré d’importance
de ces éléments et s'il faut en inférer que toutes les maisons classées 3 M
ont un perron ou qu'il s’agit simplement d’un élément d’appréciation
subsidiaire. La réponse peut varier en fonction de I’agent chargé de
classer la maison concernée.

La part laissée a I’appréciation individuelle pour le classement
dans la catégorie est donc tres large ainsi que le risque d’erreur
d’appréciation déja évoqué, d’autant que I’agent des services fiscaux
dispose aussi, pour « I’éclairer », de la monographie communale établie
par les services fiscaux qui fournit des criteres parfois légérement
différents. Les monographies ont, en effet, été réalisées, pour beaucoup
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d’entre elles, aprés 1970, voire en 1991, pour permettre la révision
générale qui n’a pas été mise en ceuvre.

L’enquéte de la Cour a d’ailleurs permis de relever que des biens
tres similaires relevaient de classements différents selon les communes. A
titre d’exemple, un pavillon simple mais confortable est classé en
catégorie 6 dans une commune de I’Aisne et en catégorie 5 dans le Val-
d’Oise. Il est vrai que ces disparités sont atténuées par le fait que I’impdot
local est essentiellement un imp6t de répartition communal ; cette réalité
ne supprime pas les distorsions nées des écarts de classement d’une
commune & I’autre.

A la fragilité juridique s’ajoute la fragilité matérielle. Les proces-
verbaux de 1970 établis sur un support papier sont dans un état de
conservation dégradé. La DGFIP n’a entrepris qu’en 2008 leur
dématérialisation.

2 - Une actualisation trés peu fréquente

Méme si I’absence de révision générale des bases représente un
handicap majeur pour moderniser I’assiette des taxes locales, une réponse
partielle a ce constat, insuffisamment mise en ceuvre selon la Cour,
pourrait étre apportée par le biais des procédures d’actualisation.

Plusieurs modalités peuvent étre utilisées pour actualiser les bases :

a) La premiére est la création de nouvelles catégories d’habitation
dans les procés-verbaux communaux ou la mise a jour des locaux de
référence. La DGFIP ne dispose pas de statistiques nationales sur ces
créations. L’examen de la situation dans les départements montre que les
mises a jour sont trés rares.

A titre d’exemple, un audit interne réalisé dans un département en
novembre 2007 indique que les procés-verbaux communaux
complémentaires sont en nombre trés restreint. L’auditeur évoque « une
situation figée depuis 35 ans pour les locaux d’habitation ». Il cite la
commune chef lieu dont le PV date de 1972, comporte 117 locaux de
référence, avec un seul PV complémentaire réalisé en 1982. Dans une
autre ville du méme département, aucune mise a jour du PV n’a été
réalisée depuis 1972.

En fait, les proces-verbaux complémentaires se sont presque
partout limités a prendre en compte les piscines. Dans le méme
département, pourtant situé dans le Nord de la France, on constate que 80
a 90 %, selon les localités, des PV complémentaires portent sur les
piscines. Celles-ci constituent une amélioration du confort et ont
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I’avantage d’étre visibles. Il est néanmoins difficile de penser qu’elles
représentent la seule amélioration de I’habitat en France depuis 1970.

b) La deuxieme modalité d’actualisation revient a constater
I’amélioration de I’habitat, local par local, et a reclasser, si nécessaire, les
biens concernés. La procédure utilisée par la DGFIP a cet effet porte le
nom officiel de « vérification sélective de locaux » (VSL) et officieux de
«sorties de frigidaire». La DGFIP ne dispose pas davantage de
statistiques nationales sur ces opérations.

A défaut de données portant sur I’ensemble du territoire, I’enquéte
de la Cour a procédé par sondages et a pu constater que le redressement
des valeurs locatives jouait un role marginal dans I’augmentation des
bases.

Dans une commune de la région parisienne, les résultats sont les
suivants :

Nombre d’habitants 70103
Foyers fiscaux 39 450
Nombre de locaux 47 998
VSL(2007) 388
(soit 0,008 % du nombre de locaux)

Les 388 VSL réalisées en 2007 portent sur les habitations de
catégorie 8.

Dans une circonscription administrative plus vaste et plus peuplée
d’un département rural, les chiffres sont les suivants :

Nombre d’habitants 134 597
Foyers fiscaux 73471
Nombre de locaux 78 641
VSL en 2005 381 (s0it 0,005 % )
VSL en 2006 78 (soit 0, 001 %)

La faiblesse du nombre de Vérifications sélectives est donc
évidente. La plus grosse opération a été conduite dans le département du
Nord en 2003 pour 9 000 locaux concernés, essentiellement des petites
maisons individuelles pour lesquelles le redressement fiscal a été de
I’ordre de 40 %. L’augmentation des valeurs locatives avait entrainé une
forte émotion et a d étre « lissée » sur plusieurs années.
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c) L’application d’une autre disposition® est tout aussi peu
effective. Le code général des imp6ts indique qu’il doit étre procédé
annuellement a la constatation des changements de caractéristiques
physiques : travaux importants réalisés dans I’immeuble, dépassant
largement les travaux d’entretien normaux incombant au propriétaire.
C’est I’administration qui doit procéder au constat de la modification
opérée et I’évaluer.

Cette disposition est peu appliquée dans la pratique pour deux
raisons : le changement doit affecter plus de 10 % de la valeur locative ;
I’administration fiscale n’a aucun moyen de Vérification, puisqu’elle ne
peut pénétrer a I’intérieur des propriétés.

Le code général des impdts prévoit également la constatation de
changements relatifs a I’environnement. Cette terminologie désigne la
réalisation d’opérations d’urbanisme, la création d’espaces verts,
I’implantation ou la suppression d’établissements pouvant présenter des
risques ou des nuisances.

Cette possibilité pour I’administration est également peu utilisée, le
changement d’environnement comme la modification de caractéristiques
physiques devant entrainer une modification de plus de 10 % de la valeur
locative. Or, la construction d’une autoroute a proximité du bien ou celle
d’un aéroport n’est pas, a priori, considérée comme modifiant de plus de
10 % cette derniére. Il a néanmoins été procédé a une baisse de catégorie
pour des quartiers proches de I’aéroport de Roissy-Charles de Gaulle.

La portée de I’action de I’administration est, au demeurant, limitée
par la jurisprudence. Le Conseil d’Etat a, en effet, jugé que la variation de
plus de 10 % de la valeur locative devait s’apprécier pour chaque nature
de changement (caractéristiques physiques ou d’environnement) et ne
pouvait se cumuler.

B - Les conséquences de I’obsolescence : des valeurs
éloignées de la réalité et inéquitables

L’absence de révision des bases et les défaillances de
I’actualisation par les services produisent un classement des biens
immobiliers sans rapport avec la réalité et peu équitable.

28) Article 1517-1-1 du CGI.
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1 - Un classement sans rapport avec la réalité du parc immobilier

Les classements opérés restent, en grande partie, tributaires des
équilibres entre catégories existant dans les années 1970. Il en résulte une
forte concentration du parc immobilier dans la catégorie 6, supposée
refléter un confort quasi-inexistant et dans la catégorie 5, dont le
descriptif suggére un confort modeste. Les catégories 7 et 8 qui renvoient
théoriquement a un habitat tres délabré restent fortement représentées.

Comme le montrent les tableaux ci-dessous, la prise en compte de
I’amélioration de I’habitat se fait a un rythme peu soutenu.

Classement des maisons individuelles

Catég. 2000 Part % 2007 Part % Evolution
en % 2000-
2007
letlM 160 0,001 % 219 0,001 % | 36,88 %
2et2M 2 808 0,017 % 3920 0,022 % | 39,60 %
3et3M 63 947 0,391 % 80 982 0,455 % | 26,64 %
4 498 711 3,048 % 623 094 3,501% | 24,94 %
4M 364 548 2,228 % 487 664 2,740% | 33,77 %
5 4406 582 | 26,934 % 5307713 | 29,820 % | 20,45%
5M 2400669 | 14,674 % 2854297 | 16,036 % | 18,90 %
6 5890330 | 36,004 % 6322215 35,519 % 7,33%
6M 467 590 2,858 % 493 630 2,773 % 5,57 %
7et7M | 1947217 | 11,902 % 1390811 7,814 % | -28,57 %
8 317 862 1,943 % 234 807 1,319% | -26,13 %
Total | 16360424 100% | 17 799 352 100 % 8,80 %
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Classement des logements collectifs (appartements)
Catég. 2000 Part % 2007 Part % | Evolution
en % 2000-
2007
letiM 831 | 0,006 % 798 0,005 % -3,97 %
2et2M 14 028 0,097 % 14 493 0,095 % 3,31 %
3et3M 208611 | 1,444% 229871 1,504 %| 10,19 %
4 1115495 | 7,720 % 1232019 8,060 %| 10,45%
4M 600923 | 4,159 % 725 942 4,749 %| 20,80 %
5 4486723 | 31,051 % 4978 081 32,569 %| 10,95 %
5M 2234923 | 15,467 % 2431964 15,911 % 8,82 %
6 4587829 | 31,751 % 4788 680 31,329 % 4,38 %
6M 248188 | 1,718% 233 685 1,529 % -5,84 %
7Tet7M 896 034 | 6,201 % 609 739 3,989 %| -31,95%
8 55732 | 0,386 % 39 661 0,259 %| -28,84 %
Total 14 449 317 | 100,000 % | 15284933 | 100,000% | 5,78 %

Si la diminution des biens classés en catégories 7 et 8 est
incontestable, la DGFIP recense néanmoins encore 1 625 618 maisons et
649 400 appartements classés dans ces catégories. Or, la derniére étude de
I’INSEE sur le logement en France métropolitaine fournit les données
suivantes :

e 273000 logements insalubres ;
e 270 000 logements sans WC intérieurs ;
210 000 logements sans installations sanitaires.

De son c6té, la Fondation Abbé Pierre chiffre a 400 000 le nombre
de locaux insalubres en France, en 2005, et les logements « tres
inconfortables », définis par I’absence d’au moins deux sur trois éléments
de confort (salle de bain, cabinets de toilettes intérieur, chauffage), a
586 000.

La classification de la DGFIP, a I’évidence, ne correspond pas a la
réalité pour les catégories 7 ou 8, qui avaient pourtant été les cibles, quasi
uniques, des vérifications sélectives de locaux.

En outre, il ressort des chiffres de la DGFIP que 38,3 % des
maisons et 33 % des appartements sont classées en 6 ou 6 M. 39,3 % des
maisons individuelles et 48,5 % des appartements relévent des catégories
5 0u 5 M. Les catégories 5 et 6 rassemblent ainsi soit 77,6 % des maisons
individuelles et 81,5 % des appartements.
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Si le classement dans ces catégories recouvrait la réalité, il faudrait
en conclure que les classes moyennes de notre pays disposent, en 2008,
d’une cuisine comme seule piece de réception et — trés aléatoirement-
d’une salle d’eau. Il faudrait également considérer que le nombre des
maisons de luxe ou de trés grand luxe se limite a 4 139 unités sur le
territoire national, celui des appartements de méme catégorie se montant a
seulement 15 291 unités.

2 - Des facteurs d'iniquité

L’obsolescence des bases, méme si elle affecte I’ensemble du parc
immobilier, est plus marquée dans certains cas. A cet égard, elle est
créatrice de situations inéquitables.

L’examen des deux tableaux ci-dessus montre que les biais
introduits par I’état du parc immobilier de 1970 n’ont pas été
significativement résorbés. Le faible nombre d’appartements en
immeubles collectifs, rapporté au nombre de maisons individuelles,
classés en catégories 7 et 8 montre que cette répartition remonte a une
période durant laquelle le « confort moderne » était supposé davantage
présent dans les immeubles neufs que dans les maisons individuelles plus
anciennes. En outre, les pavillons sont, en majorité, classés en 6 et 5 M, et
les appartements en 5, ce qui ne se justifie par aucune donnée tenant au
confort relatif ou a la valeur vénale. La situation actuelle est méme
inversée : elle est marquée par la dégradation des grands ensembles des
périphéries des villes beaucoup plus que par des difficultés particulieres
dans les zones pavillonnaires.

Toutefois, les effets de I’absence de révision générale depuis 1970
ne sont pas les seuls responsables des défauts d’équité du dispositif
actuel. C’est ainsi qu’une construction neuve ou un bien ayant connu une
lourde rénovation extérieure sont portés a la connaissance des services
fiscaux : le classement dans la catégorie prend en compte les éléments de
confort déclarés. En revanche, un bien ancien n'est soumis a aucun permis
de construire ou déclaration obligatoire peut continuer & appartenir & une
catégorie trés inférieure a son niveau réel de confort.

De méme, un bien immobilier qui fait I’objet d’une ou plusieurs
mutations peut donner lieu & une actualisation de sa valeur. Tel est le sens
du livret foncier mis en place auprés des notaires par la DGFIP a titre
expérimental, qui permettra de disposer d’éléments déclaratifs actualisés
sur le niveau de confort du bien. En revanche, un immeuble qui n’est
soumis a aucune mutation pendant des années échappe a ce dispositif.
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En outre, la prise en compte d’éléments de confort désormais
quasiment généralisés a tout le parc immobilier ne permet aucunement de
discriminer entre des locaux pourtant trés différents du point de vue de la
valeur économique du bien considéré. Un loft d’apparence extérieure
modeste, luxueusement aménagé a I’intérieur, chauffé par des radiateurs
électriques, donne lieu, si on applique les criteres du code général des
impOts, a une assiette fiscale moins élevée qu’un appartement a loyer
modéré, de méme superficie, qui a le méme nombre de salles de bains, un
chauffage central et un vide-ordures.

Enfin, la faible prise en compte par les services fiscaux des
changements relatifs aux caractéres physiques ou a I’environnement
empéche de « déclasser » des immeubles construits dans les années 1960
ou 1970, et aujourd’hui trés dégrades.

C - Un élément de vulnérabilité pour les ressources des
collectivités territoriales

Le dynamisme de I’assiette des taxes locales est lié au niveau élevé
des constructions neuves. En cas de fléchissement de la construction, le
défaut d’actualisation des bases représente une menace réelle pour les
ressources des collectivités territoriales.

1 - Un dynamisme des bases porté par les constructions neuves

En dépit du caractére trés conservateur du dispositif actuel, une
grande partie de I’accroissement de la ressource des collectivités locales
durant les dix derniéres années provient de I’évolution des bases, a
I’exception du foncier non bati.

S’agissant, en effet, de I’impdt sur les propriétés non baties, on
constate une évolution négative due a la multiplicité des exonérations en
faveur des exploitations agricoles : - 9,5 % en dix ans en euros courants ;
-18,5 % hors coefficient de revalorisation. Les taux moyens restant
faibles, le produit final constitue un élément résiduel de la fiscalité locale.

En revanche, pour I’imp6t sur les propriétés baties, le dynamisme
des bases est réel, avec une hausse de 39 % en euros courants et de
21,3 % hors coefficient de revalorisation.

Pour la taxe d’habitation, les chiffres sont respectivement de
39,2 % et 21,5 %.

Cette croissance de la valeur des bases est un effet mécanique du
dynamisme de la construction neuve, méme si elle est trés loin de refléter
le niveau réel de I’augmentation de la valeur du parc immobilier qui
s’éleve a + 145 %, pour les dix dernieres années.
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Pour le foncier bati, comme pour la taxe d’habitation, la
progression des bases a été nettement plus forte que celle des taux, a
I’exception des régions pour les années 2005 et 2006. La seule hausse des
bases a assuré, en 2007, la croissance des produits votés par les
communes et leurs groupements.

3 - Une assiette appelée a stagner en cas de fléchissement de la
construction

Les défauts d’actualisation des bases, longtemps dissimulés par le
nombre élevé des constructions neuves, sont susceptibles d’apparaitre de
maniere beaucoup plus accentuée dans une conjoncture de forte baisse de
la construction.

En période de contraction de la construction immobiliere, le
produit fiscal mis a la disposition des collectivités locales pourrait donc
étre amené a stagner eu euros constants. Ces derniéres devraient alors,
pour disposer du méme niveau de ressources, et sauf a solliciter une
compensation encore accrue de I'Etat, augmenter les taux appliqués a une
assiette devenue atone ou diminuer les dégrévements et exonérations
divers qui amputent le produit fiscal.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
Les constats qui précedent, qu’ils tiennent a la complexité et a
I’opacité du dispositif, a son caractére obsolete et inéquitable qui
s’aggrave d’année en année, ou au risque qu’il représente pour les
finances locales, rendent un changement indispensable.

Plusieurs pistes sont possibles. Un premier choix consiste a
déterminer si I’assiette des taxes locales doit étre fondée sur des valeurs
économiques réelles ou sur des valeurs administrées. Si I’option
privilégiant la valeur économique réelle du bien était retenue, il
conviendrait de déterminer si celle-ci ferait I’objet d’une déclaration
obligatoire et systématique, comme pour I’imp6t de solidarité sur la
fortune, ou serait prise en compte « au fil de I’eau », a I’occasion des
mutations. Si un dispositif fondé sur des valeurs administrées était
maintenu, il faudrait mettre en place, soit une révision générale des bases
a partir des travaux effectués en 1991 et 1992, soit une simplification du
dispositif d’établissement des bases couplée a une actualisation de celles-
ci.

La Cour ne sous-estime pas les difficultés d’une réforme de cette
nature. Le maintien du statu quo pendant de trop longues années n’a pu
qu’aggraver les effets de transferts potentiels entre contribuables et entre
collectivités territoriales, en cas de modifications apportées au dispositif.
Ces effets devraient pouvoir étre « lissés » sur plusieurs années.
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Quels que soient les choix retenus, ceux-ci devraient privilégier la
simplicité des procédures, la transparence pour le contribuable et des
garanties de stabilité pour les finances locales.

En toute hypothése, la DGFIP, pour ce qui la concerne, doit gérer
beaucoup plus efficacement un segment de la fiscalité auquel elle doit
accorder toute I’attention nécessaire, en raison de I'enjeu qu'il représente
pour les citoyens. La fusion de la direction générale des impéts avec la
direction générale de la comptabilité publique pour former la direction
générale des finances publiques (DGFIP) doit étre une occasion de
revoir non seulement les modes d’organisation mais aussi les méthodes
de travail. Les services fiscaux doivent profiter de I’expérience acquise
par I’ex-direction générale de la comptabilité publique dans sa relation
aux collectivités locales.

La Cour recommande de :

- Sécuriser les procédures d‘évaluation des valeurs cadastrales en
mettant en place une véritable « tracabilité » et des contréles de premier
et de deuxiéme niveau. Cette exigence est encore plus forte dans le cas ou
le dispositif actuel serait prorogé dans toute sa complexité.

- Mettre en ceuvre une gestion beaucoup plus dynamique des bases.
A droit constant, la DGFIP doit se doter d’un programme d’actualisation

des bases existantes a travers des vérifications sélectives des locaux
beaucoup plus nombreuses et régulieres.

- Mettre en place les outils de suivi permettant de mesurer
précisément les gains de productivité obtenus par la fusion des centres
des impdts et des centres des impbts fonciers et désormais par la
constitution des services des impéts des particuliers.

- Clarifier les relations avec les collectivités territoriales afin que
les colits de gestion de I’assiette et du recouvrement des taxes locales se
rapprochent des colts réels, principe qui doit valoir aussi pour la part
prise par I’Etat dans la compensation des dégrévements et admissions en
non valeur.

- Rompre avec I’opacité totale qui entoure I’assiette de la fiscalité
locale pour le contribuable, en faisant figurer sur sa feuille d’imposition
les calculs qui ont déterminé la valeur cadastrale du local concerné. Le
redevable doit pouvoir connaitre la catégorie dans laquelle est classé son
bien et I’ensemble des pondérations qui déterminent sa valeur locative.
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REPONSE DU MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS ET
DE LA FONCTION PUBLIQUE

Le rapport de la Cour des comptes intitulé « L'assiette des impdts
locaux : la détermination des bases cadastrales et leur gestion par les
services de I’Etat » appelle de ma part les observations suivantes.

Le rapport de la Cour des comptes intitulé « L’assiette des impdts
locaux : la détermination des bases cadastrales et leur gestion par les
services de I’Etat » appelle de ma part les observations suivantes :

Tout d’abord, je partage le constat de la Cour sur I’ancienneté des
valeurs locatives, qui reposent sur des principes définis en 1970, et la
nécessité d’une réforme. A cet égard, il convient de souligner que le
Président de la République a appelé de ses veeux une réforme de la fiscalité
locale lors du Congrés des maires et présidents de communauté de France,
fin 2007. Le Premier ministre s’est également récemment exprimé en ce sens
a I’occasion de la Conférence nationale des exécutifs. Lors des récents
débats parlementaires sur les lois de finances, il a par ailleurs été convenu
d’engager une réflexion sur une réforme de la fiscalité locale dés la fin des
travaux du comité pour la réforme des collectivités locales, présidé par
I’ancien Premier ministre Edouard Balladur.

En revanche, je ne partage pas les formulations retenues par la Cour
pour qualifier les travaux de mes services ( le rapport indique « en I’absence
de révision générale des bases depuis 1970 combinée a une mise en ceuvre
trop restreinte des procédures d’actualisation par les services fiscaux, dans
le cadre du droit existant, produit une situation obsoléte et inéquitable » ; il
est fait état « d’une mise en ceuvre trop restreinte des procédures qui
permettraient d’actualiser ces données a droit constant »). Je tiens a
souligner le professionnalisme des agents de la DGFIP et le sérieux de leurs
travaux au bénéfice des collectivités locales. A cet égard, les changements
affectant les propriétés baties et non baties sont pris en compte régulierement
par les services fiscaux et présentés annuellement aux commissions
communales des impdts directs. De surcroit, des opérations de vérification
sélective des locaux, dont certaines sont formalisées dans le cadre de
conventions, sont régulierement menées en étroite collaboration avec les
communes.

Par ailleurs, s’agissant plus particulierement du classement des
locaux, il convient de souligner que la nomenclature-type fixée par décret
définit des critéres nécessairement généraux destinés a étre adaptés aux
normes locales de construction. Des lors, il apparait hasardeux d’affirmer
page 22 « si le classement dans ces catégories recouvrait la réalité, il
faudrait en conclure que les classes moyennes de notre pays disposent, en
2008, d'une cuisine comme seule piéce de réception et -trés aléatoirement-
d’une salle d’eau ». En effet, une maison ou appartement classé aujourd’hui
en 5éme catégorie correspond a un logement assez confortable doté de tous
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les éléments de confort. Les comparaisons entre les dénombrements effectués
par la DGFiP et ceux effectués par I’INSEE apparaissent également
hasardeuses. En effet I’'INSEE ne recense que les logements occupés, alors
que la taxe fonciére s’applique également aux logements vacants.

En outre, il est important de préciser que la taxe fonciere sur les
propriétés baties et la taxe d’habitation sont des impdts de répartition. Une
décision d’instaurer un glissement général vers le haut du classement de
I’ensemble des locaux d'habitation n'aurait aucun effet sur la répartition de
I'imp6t entre les redevables.

Enfin, la DGFiP travaille réguliérement & améliorer ses prestations
pour les collectivités territoriales. Dés 2009, la DGFIP proposera aux
collectivités une nouvelle offre de services en matiére fiscale, en assurant
notamment une information plus réguliere des élus sur le rdle et les
modalités de fonctionnement des commissions communales des imp6ts
directs. Elle s’engagera également sur une fourniture beaucoup plus précoce
des bases prévisionnelles de [I’ensemble des taxes locales, élément
indispensable & une meilleure maitrise budgétaire.




La gestion de la trésorerie : une fonction
vitale pour I’Etat

PRESENTATION

Honorer les engagements a bonne date constitue I’enjeu premier
de la gestion de la trésorerie de tout acteur économique. Loin de
représenter une activité secondaire, la trésorerie est une fonction vitale
pour les entreprises, les institutions financieres mais aussi les
administrations publiques. La crise qui a secoué les marchés financiers a
partir de la mi-septembre 2008 est venue rappeler cette réalité.

La Cour a fait le bilan de la gestion de la trésorerie de I’Etat par
I’Agence France Trésor (AFT), sept ans apres la création de celle-ci. La
stratégie suivie par I’AFT depuis 2001 a été constamment axée sur la
sécurité de fagon & assurer en toutes circonstances le dénouement des
opérations financieres de I’Etat.

Au-dela des impératifs de sécurité, I’AFT a développé une gestion
plus active de la trésorerie dans le but d’accroitre les recettes de
placements et, plus récemment, d’abaisser I’encours de trésorerie a son
minimum afin de réduire, a due concurrence, la dette de I’Etat, celle-ci
finangant entre autres cet encours. Toutefois, les marges d’action du
trésorier sont limitées non seulement par les contraintes de marché mais
aussi par sa faible visibilité sur I’ensemble des mouvements de trésorerie.

La création de I’Agence France Trésor s’est accompagnée d’une
professionnalisation accrue de la gestion de la trésorerie de I’Etat et a,
en méme temps, permis une meilleure identification de ses enjeux.
Cependant la qualité des prévisions ne s'est que faiblement améliorée au
cours des derniéres années, témoignant de la prise en compte encore
insuffisante des impératifs de trésorerie au sein de I'Etat.

Optimiser la gestion de la trésorerie appelle désormais la
poursuite de I’amélioration des prévisions et, au-dela, I’établissement
d’une fonction de pilotage.
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I - Assurer la continuité financiére de I’Etat

A - Des enjeux financiers considérables

La gestion de la trésorerie de I’Etat recouvre des enjeux cruciaux
pour I’Etat lui-méme car les flux financiers exécutés quotidiennement
sont trés élevés et aussi pour le marché monétaire car I’Etat y est un
acteur de premier plan a travers ses opérations de financement et de
placement.

1 - Un objectif simple assigné a une fonction complexe

La gestion de la trésorerie vise a garantir la continuité financiere de
I’Etat, c'est-a-dire assurer chaque jour I’exécution des dépenses et des
recettes, dans des conditions de sécurité maximales et au meilleur co(t
pour le contribuable.

Cet objectif s’accompagne de I’exigence absolue que recouvre
I’interdiction faite a I’Etat de recourir aux avances de la Banque de
France, conformément aux dispositions introduites en 1992 a I’article 101
du Traité instituant la Communauté européenne, au motif qu’elles
constitueraient un financement du déficit public par émission monétaire.
Il en résulte que I’ensemble des flux quotidiens doit présenter, chaque
soir, un solde positif a la cloture des opérations. Par sa décision du 29
décembre 2003, le Conseil constitutionnel a fait de cette obligation une
exigence de valeur constitutionnelle.

La trésorerie est constituée par I’ensemble des mouvements
financiers exécutés par les comptables publics. Ces mouvements
concernent tout d’abord les opérations de I’Etat au titre des recettes
fiscales et non fiscales, des dépenses de fonctionnement et
d’investissement ainsi que les opérations liées a la gestion de la dette ou
de la trésorerie (émission ou remboursement de titres, paiement d’intéréts,
souscription d’emprunts et placement des disponibilités etc.). Mais la
trésorerie de I’Etat a la particularité d’englober également I’activité des
« correspondants », c’est-a-dire des organismes tenus de déposer leurs
fonds aupres de I’Etat. Il s’agit principalement des collectivités locales
(régions, départements, communes ainsi que leurs groupements) et des
établissements publics locaux ou nationaux. La Caisse des dépOts et
consignations qui utilise le réseau du Trésor public ainsi que d’autres
organismes comme [I’Institut d’émission d’outre-mer et les banques
centrales africaines figurent également parmi les correspondants.



LA GESTION DE LA TRESORERIE 57

L’ensemble de ces opérations est centralisé en temps réel par la
Banque de France sur un seul compte appelé «compte unique du
Trésor ».

Le profil de la trésorerie de I’Etat, c'est-a-dire le niveau de
I’ensemble des disponibilités, présente d’amples variations tout au long
de I’année. Ces variations résultent, d’une part, du déphasage entre les
calendriers de recouvrement des recettes et d’exécution des dépenses et,
d’autre part, du calendrier d’amortissement de la dette a moyenne et long
terme.

Si les dépenses présentent une certaine régularité au cours de
I’année, I’encaissement des recettes fiscales reste assez concentré autour
de quelques échéances malgré I’effet de la mensualisation de I’imp6t sur
le revenu et, dans une moindre mesure, de la taxe d’habitation et de la
taxe fonciere.

Le calendrier des amortissements d’emprunts défini au milieu des
années quatre-vingt était des I’origine concentré sur un petit nombre
d’échéances. Cette concentration est renforcée par la technique de
I’assimilation des titres de dette négociable qui consiste a rattacher les
nouvelles émissions a des emprunts déja existants de facon a réduire le
nombre de lignes d’emprunts et d’en accroitre la liquidité. Compte tenu
de I’augmentation des volumes de dette émis, le poids de chacune de ces
échéances va croissant. Ainsi, les quatre principales échéances de
remboursement d’emprunt en 2008 ont généré, chacune en moyenne, un
décaissement de prés de 20 Md€, c’est a dire 3 Md€ de plus qu’en 2005.

Au total, le caractére traditionnellement heurté du profil de la
trésorerie de I’Etat s’accentue sous I’effet de I’augmentation des
échéances d’amortissement et du produit nominal des recettes. En 2007,
le montant des disponibilités sur le compte du Trésor s’est établi en
moyenne a 16,6 Md€ avec des points hauts pouvant atteindre prés de 50
Md€ et des points bas pouvant descendre en deca de 1 Md£.

Le volume des lignes d’emprunts étant aujourd’hui, du fait méme
de I’ampleur de la dette, suffisant pour assurer le niveau de liquidité
requis sur chacun de ces emprunts, un plus grand étalement du calendrier
d’amortissement pourrait étre obtenu par I’introduction d’échéances
supplémentaires a I’occasion de la création de nouveaux emprunts.

2 - Un volume d’opérations considérable
Le vaste ensemble dont le compte unique du Trésor réalise la

syntheése comprend plus de 7 000 comptes d’opérations sur lesquels
opérent environ 5 500 comptables publics.
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Prés de 100 000 opérations sont exécutées chaque jour, pour un
montant total quotidien de 23 Md€ en 2007. Sur un an, les mouvements
s’élévent a pres de 6 000 Md€, soit vingt-deux fois le budget général de
I’Etat. Le solde du compte du Trésor en fin de journée, nécessairement
positif, s’établit en moyenne a moins de 100 M€, ce qui, compte tenu du
volume quotidien d’opérations, témoigne du réglage fin de la gestion de
trésorerie réalisé par I’Agence France Trésor.

Bien qu’apparemment de moindre importance, les correspondants
du Trésor sont a I’origine de plus de la moitié (54,5%) des flux quotidiens
hors opérations de dette et de trésorerie.

Répartition des flux quotidiens sur le compte du Trésor en 2007, hors
opérations de dette et de trésorerie

Origine du flux Part
Etat 45,5 %
Correspondants 54,5 %
Collectivités locales et établissements publics locaux 30,3%
Caisse des dép0ts et consignations 4,9 %
Autres correspondants 19,3 %

Source : Agence France Trésor
3 - L’Etat, acteur de premier plan du marché monétaire

Sur le marché monétaire, se nouent les opérations de préts et
d’emprunts a moins d’un an. L’Etat y est a la fois le premier emprunteur
et un préteur régulier.

Lorsque les prévisions font apparaitre que les disponibilités du
compte du Trésor ne couvriront pas le montant des dépenses a exécuter a
une date ultérieure, I’Agence France Trésor émet des emprunts a court
terme (moins d’un an) afin que I’Etat dispose des ressources nécessaires a
cette échéance.

En fin d’année 2007, I’encours des emprunts d’Etat émis sur le
marché monétaire s’élevait a 78,5 Md€, placant I’Etat au premier rang des
emprunteurs du marché monétaire en France, loin devant le premier
émetteur bancaire.

Par ailleurs, ces emprunts ainsi que les dép6ts des correspondants
permettent a I’Etat d’avoir toujours une position préteuse sur le marché
interbancaire, compartiment du marché monétaire sur lequel les banques
se prétent et empruntent entre elles a trés court terme. L’Etat place ses
excédents de trésorerie sous la forme de préts aux banques a trés court
terme. Ces placements représentent environ 5% du montant quotidien des
placements interbancaires de la zone euro.
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La politique d’émission et de placement de I’Etat a, par
conséquent, un impact fort sur le fonctionnement du marché monétaire.

B - L’Agence France Trésor, un tresorier prudent
1- L’Agence France Trésor

L’Agence France Trésor (AFT), service a compétence nationale, a
été créée pour gérer la dette et la trésorerie de I’Etat, mission auparavant
confiée a un bureau de la direction générale du Trésor et de la politique
économique (DGTPE), au sein du ministére de I’économie, de I’industrie
et de I’emploi.

L’AFT est présidée par le directeur général du Trésor et de la
politique économique et reste ainsi placée sous son autorité®. Elle est
dirigée par un directeur général qui a rang de chef de service a la DGTPE.
La gouvernance de I’agence bénéficie également de la fonction de conseil
exercée par un comité stratégique, instance composée de dix
personnalités qualifiées, francaises et étrangéres, qui se réunit au moins
deux fois par an.

L’agence est organisée en sept cellules et comprend un effectif de
35 personnes ; les cellules « opérations de marché » et «trésorerie »
comptent chacune quatre personnes.

Dans la gestion de la trésorerie de I’Etat, I’Agence France Trésor
exerce les trois missions habituelles incombant au trésorier :

- établir la prévision quotidienne la plus précise possible des flux
d’entrée et de sortie de la trésorerie ;

- placer les éventuels excédents aux meilleures conditions ;

- emprunter les ressources nécessaires au meilleur co(t.

2 - Les bons du Trésor et les pensions livrées, outils privilégiés du
trésorier

Les BTF, bons du Trésor a taux fixe et a intéréts précomptés,
constituent I’outil courant d’emprunt de trésorerie ; ce sont des titres de
dette négociable, émis sur le marché monétaire pour une durée de 1 mois,
3 mois, 6 mois ou 1 an. Les émissions de BTF sont réalisées par voie

29) Le statut de « service & compétence nationale » permet avant tout I’identification
claire de I’entité responsable de gestion de la dette et de la trésorerie de I’Etat par les
acteurs de marché et n’emporte peu de conséquences dans la gestion quotidienne.
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d’adjudication a I’instar des autres catégories de dette négociable® ;
I’AFT met en concurrence les banques spécialistes en valeurs du Trésor
(SVT), afin d’obtenir le prix le plus favorable.

L’agence réalise entre 3 et 6 Md€ d’émissions de BTF chaque
semaine. Les BTF constituent la référence du marché monétaire car ce
sont les emprunts les plus volumineux et les moins chers. France Trésor
peut avoir recours a d’autres formes d’emprunt - les emprunts auprés des
spécialistes en valeurs du Trésor et d’autres Etats de la zone euro et les
émissions de BTF de court terme (de 1 jour a 6 semaines) — qui sont
utilisés en fonction de I’échéance du besoin de trésorerie et de son
caractere éphémeére ou durable.

La trésorerie de I’Etat est excédentaire. L’AFT place ces liquidités
sur le marché interbancaire de la zone euro. Les opérations prennent le
plus souvent la forme de préts a court terme de I’Etat aux banques, avec
constitution de dépots de garantie par les emprunteurs au profit du préteur
Etat afin de se prémunir contre le risque de contrepartie®. Dans ces
opérations, appelées « pensions livrées », les banques livrent des titres a
I’Etat pour garantir le remboursement de leur emprunt. L’AFT n’accepte
en garantie que des titres de I’Etat francais, ce qui assure une sécurité
maximale & ces opérations. En cas de défaillance d’une contrepartie, les
titres en question seraient annulés, réduisant d’autant la dette négociable
de I’Etat.

En 2007, I’AFT a réalisé 6 408 opérations de placement qui ont
rapporté 659 M€ de recettes : les pensions livrées ont représenté 78% des
opérations et 69% des recettes. Les autres placements ont été réalisés sous
forme de préts de trés court terme sans garantie, appelés « dépdts en
blanc », auprés des SVT et de Trésors de la zone euro.

3 - Un cadre prudentiel inspiré de la réglementation bancaire

Bien que n’étant pas un établissement financier, I’AFT a décidé de
se soumettre pour ses activités aux normes prudentielles bancaires.

Le dispositif de contréle interne de I’AFT repose sur un cahier de
procédures définissant notamment I’organisation, les procédures et les
limites appliquées par I’Agence en matiére de gestion des risques. Ce
cadre « prudentiel » a pour référence les recommandations du Comité de
réglementation bancaire et financiére (CRBF 97-02). La conformité du

30) Il existe deux autres catégories de dette négociable : les obligations assimilables
du Trésor (OAT) et les bons du Trésor a taux fixe et intéréts annuels (BTAN).

31) Le risque de contrepartie correspond au risque de défaillance d’une contrepartie
qui ne serait pas en mesure d’honorer ses engagements financiers vis-a-vis de I’Etat.
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dispositif de contrble interne et de surveillance des risques de I’AFT est
auditée chaque année par un cabinet externe et la Cour s’assure de
I’effectivité de ce dispositif dans sa mission de certification des comptes
de I’Etat.

Comme I’a rappelé la Cour a plusieurs reprises, notamment dans le
cadre de ses travaux de certification des comptes de I’Etat, I’organisation
retenue par I’AFT ne satisfait pas pleinement aux dispositions du
reglement CRBF 97-02. Elle ne permet pas une stricte séparation entre
contrdle interne et fonction opérationnelle de « back office » et de suivi
des risques*®.

La Cour a néanmoins observé I’adéquation des limites de risques et
de leur systeme de mesure au cadre de référence. Elle a également vérifié
le respect de ces limites ainsi que des procédures de dépassement autorisé
dans des circonstances exceptionnelles.

4 - Des marges de manceuvre limitées par des contraintes de
marché

L’Etat comme acteur du marché monétaire doit supporter les
contraintes de marché tant pour les emprunts que pour les placements de
trésorerie.

En ce qui concerne les emprunts, I’AFT adapte son calendrier
d’émission a la demande de titres des banques et des investisseurs : la
toute fin d’année est peu propice aux émissions. Par ailleurs, la politique
d’émission des BTF doit viser a assurer une parfaite liquidité® des titres.
En effet, une insuffisance de liquidité risquerait de provoquer une
désaffection des investisseurs et, par suite, une dégradation des conditions
sur les émissions ultérieures. La recherche de liquidité impose de rendre
la politique d’émission de I’Etat trés prévisible ; c’est pourquoi, I’AFT
met en ceuvre des principes de régularité et de transparence des
émissions.

En ce qui concerne les placements, I’AFT doit veiller a ce que
I’offre de préts de I’Etat ne soit pas trop volumineuse par rapport a la
demande du marché interbancaire, ce qui dégraderait les conditions de
rémunération. Pour ce faire, I’agence étage son offre de préts sur des
échéances variées et respecte le plafond indicatif d’encours de placement
fixé annuellement par le directeur général du Trésor.

32) La personne qui est seule chargée du contrble interne assure par ailleurs la
responsabilité du « back office ».

33) La liquidité refléte la faculté de trouver des contreparties sur le marché, soit pour
acheter, soit pour vendre des titres.
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La gestion de la trésorerie de I’Etat a traversé des circonstances
exceptionnelles depuis le début de la crise du marché interbancaire fin
septembre 2008. Pour améliorer la qualité d’ensemble des actifs figurant
dans leur bilan, les banques se sont efforcées de conserver les titres
d’emprunt d’Etat qui offrent la meilleure protection contre le risque de
crédit. Elles ne les ont plus apportés en garantie des préts que I’Etat leur
accorde habituellement sous la forme de pensions livrées. Cette
indisponibilité des titres a contraint I’Etat a réaliser ses opérations de
placement sous la forme de dép6ts en blanc, I’exposant ainsi au risque de
contrepartie®. C’est en acceptant de s’exposer davantage que I’Etat a
continué a alimenter la trésorerie des banques en liquidité, contribuant
ainsi a les aider a faire face a I’assechement du marché interbancaire.

5 - Une gestion axée sur la sécurité

L’impératif de sécurité qui gouverne les opérations de trésorerie
pratiquées par I’Agence France Trésor est tres fort car I’Etat est la seule
catégorie de personne morale en France a qui la loi interdit de bénéficier
d’un découvert de trésorerie®.

L’Agence France Trésor s’interdit de surcroit de prendre toute
position spéculative sur le marché monétaire. Pour les émissions de BTF,
cela signifie que la régularité et la transparence du programme priment
sur les considérations de prix, et peuvent méme générer un relatif
« surfinancement » de I’Etat & certaines périodes. France Trésor s’interdit
également de réaliser des opérations qui viseraient uniquement a profiter
de I’écart entre le codt de financement de I’Etat (inférieur a EONIA®) et
la rémunération de ses placements (généralement supérieure a EONIA).

Grace a cette stratégie consistant a renoncer a des opérations
opportunistes et visant a entretenir la confiance des investisseurs, I’Etat a
bénéficié pleinement de la «fuite vers la qualité » lors de la crise
financiére de I’automne 2008, ce qui lui a permis de mener ses opérations
de financement dans des conditions trés satisfaisantes.

34) Le risque de contrepartie correspond au risque de défaillance d’une contrepartie
qui ne serait pas en mesure d’honorer ses engagements financiers vis-a-vis de I’Etat.
35) Les entreprises bénéficient des facilités de trésorerie accordées par leurs banques
et les banques peuvent trouver des sources de refinancement & court terme auprés de
la banque centrale.

36) EONIA (Euro overnight index average) : taux moyen calculé sur toutes les
transactions au jour le jour de préts non garantis réalisées par les 57 établissements
bancaires les plus actifs de la zone euro.
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Il - La politique de gestion active : une
rationalisation inachevée

A - Un objectif nouveau : contribuer a limiter
I’endettement

1- Lagestion de la trésorerie indissociable de la dette

La gestion de la trésorerie et celle de la dette sont naturellement
liées car d’une part, des instruments de dette, les BTF, financent la
majeure partie des besoins de trésorerie, d’autre part I’encours de la
trésorerie finance le remboursement d’échéances de plus en plus élevées
de dette de moyen et long terme.

La création de I’indicateur de la dette au sens de Maastricht a
suscité de nouvelles relations entre dette et trésorerie.

La dette financiére brute consolidée des administrations
publiques ou « dette de Maastricht »

1. La dette des administrations publigues

Quatre catégories d’administrations publiques : I’Etat, les
organismes divers d’administration centrale (ODAC), désignant
principalement les établissements publics nationaux, les administrations
publiques locales (APUL) comprenant les collectivités territoriales et les
établissements publics locaux, les administrations de sécurité sociale
(ASSO).

2. Une dette financiére brute

La dette au sens de Maastricht est la somme des passifs financiers
des administrations (& quelques exceptions prés) : pour I’Etat, I’encours
de la dette financiére (OAT, bons du Trésor, dépbts des correspondants,
emprunts bancaires), pour les ODAC et les APUL, des emprunts
bancaires et obligataires, pour les ASSO, des emprunts et des billets de
trésorerie.

C’est une dette brute au sens ou I’on ne déduit pas de ces passifs
financiers les éléments d’actifs financiers détenus par les administrations.

3. Une dette consolidée

Les éléments de dette d’une administration publique détenus par
une autre administration publique ne sont pas pris en compte.
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Compte tenu de cette définition, le placement de la trésorerie
excédentaire d’une administration auprés d’une autre administration (cas
des dépOts des correspondants sur le compte du Trésor) ou sa
mobilisation pour souscrire un emprunt d’une autre administration (cas de
la souscription par I’Etat de billets de trésorerie de I’ Agence centrale des
organismes de sécurité sociale, I’ACOSS) permettent de limiter les
emprunts de la sphere publique & des entités non publiques et donc le
montant de la dette au sens de Maastricht.

La construction de cet indicateur implique que tout excédent
trésorerie financé par des BTF qui ne serait pas placé aupres d’autres
administrations publiques pése sur la dette au sens de Maastricht. Pour
minimiser celle-ci, I’Etat a ainsi intérét a financer sa trésorerie par
I’accroissement des dép6ts des correspondants plutbt que par I’émission
de BTF.

2 - Les effets de rationalisation produits par la gestion active

La gestion de la trésorerie de I’Etat s’est vue de ce fait assigner un
nouvel objectif a partir de 2006 : faire de la gestion de trésorerie un
moyen de limiter I’endettement de I’Etat et, en particulier, « éviter tout
excédent de trésorerie libre de I’Etat que la sécurité de la gestion de la
dette n’exigerait pas ».

Cet objectif s’appuyait a I’origine sur trois volets d’actions :
réduire les aléas de trésorerie en améliorant la qualité des informations
transmises a I’AFT ; créer des instruments nouveaux a disposition de
I’AFT pour faire face a des besoins ponctuels de trésorerie et renforcer la
coordination de la gestion de trésorerie des administrations publiques.

La politique de gestion active de la trésorerie visait d’abord a
réduire le niveau de I’encaisse de précaution sur le compte unique du
Trésor. Elle a été mise en ceuvre en 2006 et 2007 au moyen de la création
des BTF court terme et grace a des améliorations obtenues sur la
prévision des flux de fin d’année. L’Agence France Trésor a renoncé a
I’encours de précaution de 10 Md€ qui correspondait a I’incertitude
maximale constatée entre les prévisions a trois semaines et le réalisé. Elle
a effectivement réduit le solde du compte au 31 décembre, de 39,8 Md€
en 2005 a 13,8 Md€ en 2006, puis 21,9 Md€ en 2007. Envisager de
nouvelles réductions d’encaisse supposerait désormais d’améliorer
substantiellement la qualité de la prévision, et cela tout au long de
I’année, pour éviter un cumul d’aléas sur la gestion en fin d’exercice.
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Le troisieme volet de la gestion active est également mis en ceuvre
depuis 2006. Chaque année, I’Etat souscrit désormais a I’émission de
billets de trésorerie par I’ACOSS en fin d’année. Celui-ci a porté fin 2006
sur 5 Md€, fin 2007 sur 8 Md€ et il passerait a 10 Md€ fin 2008, allégeant
d’autant le montant annoncé de la dette des administrations publiques, a
méme niveau de trésorerie de I’Etat.

B - Un déploiement conditionné par I’amélioration de la
qualité de la prévision

1- Une politique a conduire avec prudence

La diminution de I’encaisse de précaution en fin d’année est
obtenue par une diminution tendancielle du solde moyen du compte du
Trésor. Elle accroit la volatilité du solde du compte et s’accompagne du
creusement des points bas de trésorerie : le niveau moyen des points bas
qui s’établissait aux alentours de 5 Md€ avant la mise en ceuvre de la
gestion active est tombé a environ 700 M€ des la fin 2006.

Or la réduction de I’encaisse, lorsqu’elle ne s’accompagne que de
progres limités en matiére de prévision et de maitrise des aléas de
trésorerie, peut entrer en contradiction avec la sécurité des engagements
financiers de I’Etat, notamment en fin d’année ou les aléas sont les plus
forts et ou la capacité de France Trésor a lever des ressources dans un
temps trés court et a des conditions avantageuses est réduite.

En outre, la diminution de I’encaisse de précaution ne correspond
pas nécessairement & I’intérét financier de I’Etat, le taux des emprunts
étant souvent inférieur au taux des placements. De méme, le pilotage du
solde du compte au 31 décembre introduit une modification du
programme d’émission des BTF, a rebours des principes de régularité et
de transparence. Cette pratique est susceptible d’avoir une incidence
financiére dans la mesure ou les variations de volume d’emprunts peuvent
avoir un impact sur le taux d’émission.

Enfin, les opérations de mutualisation de trésorerie entre
administrations publiques, si elles peuvent permettre d’obtenir des
conditions financiéres plus favorables que celles offertes par le secteur
bancaire, affectent la lecture de I’évolution de la dette publique.
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Le pilotage de la trésorerie dans les derniers jours de I’année

1. Des contraintes tres fortes liées a la gestion de la dette

En décembre, I’Etat n’émet pas de dette a moyen et long terme car la
demande de titres est trop faible. L’équilibre financier de I’Etat repose sur
deux ou trois émissions de BTF en décembre.

Tout excédent de trésorerie libre non justifié par la sécurité des
engagements accroit inutilement I’encours de la dette de Maastricht.

L’Agence France Trésor prépare le refinancement de I’échéance de
BTAN du 12 janvier qui s’éléve a 20 Md€ ces derniéres années.

2. Des prévisions particulierement incertaines

Les mouvements de trésorerie de fin d’année sont affectés de fortes
incertitudes portant notamment sur :

- le montant et le calendrier de recouvrement des quatrieme et
cinquiéme acomptes d’IS ;

- le pic de dépobts des collectivités locales : un aléa de 5 Md€ qui
persiste pendant une dizaine de jours avant et apres le 31 décembre ;

- I’effet du raccourcissement de la période complémentaire sur les
dépenses des administrations.

2 - Une faible amélioration de la qualité de la prévision

L’un des volets d’actions identifié en 2006 pour favoriser le
déploiement de la politique de gestion active consistait a réduire les aléas
subis par la trésorerie en améliorant la qualité des prévisions transmises a
I’ Agence France Trésor.

En moyenne, I’écart entre la prévision a J-1 et la réalisation est
stable depuis 2005 autour de +500 M€. Ce chiffre moyen masque des
mouvements extrémes non anticipés survenant pour la plupart d’entre eux
au cours de la seconde quinzaine de décembre. Entre le 1% janvier 2005 et
le 31 décembre 2007, les écarts de prévision a un jour ont varié entre -1,5
Md€ et +5 MdE.

Ces écarts refletent le caractére encore trés lacunaire du dispositif de
prévision en dépit de I’amélioration apportée par [I’extension aux
établissements publics nationaux du dispositif d’annonce des dépenses
supérieures a 1 M€ et de la mise en place d’annonces des recettes
exceptionnelles enregistrées par la DGTPE. Une grande incertitude
subsiste notamment sur les recettes fiscales, le calendrier des dépenses des
ministéres et les mouvements de trésorerie des collectivités locales en fin
d’année.
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11 - La nécessité d’engager des réformes
structurantes

La faiblesse de la fonction financiére de I’Etat et son insuffisante
articulation avec les enjeux de trésorerie décrits plus haut sont réels. Un tel
contexte, s’il devait ne pas évoluer, limiterait singulierement les
perspectives d’amélioration de la gestion de la trésorerie.

A - Renforcer la fonction de pilotage de la trésorerie au
sein de I’Etat

1 - Une culture de trésorerie insuffisamment diffusée

La gestion de la trésorerie ne procéde pas d’un véritable pilotage et
ses enjeux ne sont que trop rarement intégrés par les différents acteurs de
la chaine de la dépense et de la recette de I’Etat ainsi que par les
correspondants du Trésor, principalement les établissements publics
nationaux et les collectivités locales.

Les mouvements de trésorerie sont largement subis par le
gestionnaire. lls résultent au sein de I’Etat de décisions multiples et, pour
I’essentiel, non coordonnées. D’un cOté, les dépenses sont d’abord
organisées sur une logique budgétaire et comptable ; de ['autre, le
calendrier des recettes fiscales, fruit d’un lointain héritage, présente peu de
liens avec les besoins de trésorerie. Ainsi, le faible adossement des recettes
et des dépenses s’avére non optimal pour la gestion de la trésorerie.

Une meilleure prise en compte en amont des objectifs de trésorerie
serait susceptible de réduire les codts induits par ces décalages et la
survenance de mouvements plus ou moins anticipés. Elle aurait sans doute
également permis d’éviter les tensions sur la situation de trésorerie liées a
un défaut d’annonce ou au non respect par les comptables de I’interdiction
de mouvementer le compte du Trésor un jour de fermeture des systémes
d’échanges interbancaires.

Le suivi et le pilotage de la trésorerie des établissements publics
nationaux sont lacunaires et mal coordonnés. France Trésor dispose d’une
visibilité¢ trés limitée au-dela des annonces a un jour d’opérations
supérieures a 1 M€,

L’anticipation par I’AFT des opérations en provenance des
collectivités locales sur le compte du Trésor demeure trés faible,
notamment en toute fin d’année, période sensible pour la gestion de la
trésorerie.
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2 - La mise en ceuvre inachevée de la « feuille de route »
a) Un ensemble de mesures d’inégale portée

Afin de consolider les acquis en matiére d’enrichissement des
prévisions de trésorerie et de renforcer la contribution de la gestion de
trésorerie au désendettement public, le ministre de I’économie, des
finances et de I’industrie a adressé, le 3 mai 2007, une « feuille de route »
aux directeurs du ministére.

Ce vaste ensemble de mesures organisationnelles, techniques et
stratégiques s’organise autour de quatre axes :

- assurer un pilotage de la fonction de trésorerie ;

- refondre les placements, en particulier des collectivités locales ;
- adapter les systemes d’information ;

- restructurer I’exécution de la dépense.

Sa mise en ceuvre a été confiée & I’AFT et fait I’objet d’un
indicateur de performance depuis la loi de finances pour 2008.

L’inscription d’un indicateur de performance dans les projets
annuels de performance du programme « charge de la dette et gestion de
la trésorerie » géré par I’AFT marque une volonté réelle d’avancer de la
part de I’Etat. Toutefois cet indicateur se limite a évaluer [I’état
d’avancement des mesures inscrites dans la « feuille de route ». Une
mesure directe de la performance de la gestion active de la trésorerie
serait préférable.

b) Des résultats limités par un manque de coopération et la faible
capacité d’influence de I’AFT

Cette mise en ceuvre est encore partielle et les résultats sont pour
I’instant limités. Ce bilan mitigé résulte a la fois du caractére ambitieux
de certaines mesures et de la difficulté de I’ Agence France Trésor & faire
prévaloir ses préoccupations au sein du ministere comme au niveau
interministériel et a résoudre les conflits d’intérét pouvant naitre entre les
directions concernées. Cette seconde difficulté est renforcée par
I’éclatement des missions financieres entre plusieurs directions qui
relevent actuellement de deux ministeres avec des objectifs pouvant
entrer en concurrence (ministére chargé du budget et ministére chargé de
I’économie).
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Des progres sensibles ont néanmoins été enregistrés en matiére de
coordination et d’enrichissement des prévisions a travers notamment
I’amélioration, proche de son point d’achévement, des systémes
d’information et I’extension en cours des systemes d’annonces. C’est
incontestablement une retombée positive des nouvelles orientations
introduites en 2006 pour la gestion de trésorerie. Toutefois, le protocole
d’accord envisagé entre I’ AFT et la direction du budget pour les annonces
de recettes exceptionnelles n’a pas été conclu et la formalisation compléte
des mécanismes de responsabilisation, au travers d’indicateurs
d’intéressement liés & la qualité des annonces, n’a pas été entiérement
menée a bien. Ces retards illustrent le défaut de coopération au sein du
ministére combiné a I’influence limitée de I’ Agence au-dela de la gestion
opérationnelle de la trésorerie.

L’AFT a, par son action, contribué & sensibiliser aux impératifs de
la gestion de trésorerie tant les directions des ministéres chargés de
I’économie et du budget, a travers I’instauration des comités de trésorerie,
que les controleurs budgétaires et comptables ministériels (CBCM).

Cette politique, qui doit étre conduite dans la durée, s’est traduite
par plusieurs retombées concretes. Deux opérations de décaissement, de
niveau certes modeste, ont pu étre décalées afin de ne pas coincider avec
une échéance importante d’amortissement d’emprunt en septembre 2008 ;
deux opérations de recette ont été avancées et ont contribué a amortir
significativement un creux de trésorerie a hauteur de 600 ME.
L’établissement de plans de trésorerie pour vingt-six établissements
publics nationaux a permis, a compter du début de 2008, le versement de
leur dotation en fonction de leur besoin de trésorerie, générant ainsi un
gain de trésorerie pour I’Etat.

¢) Une absence de progrés structurant

Cependant la plupart des mesures structurantes au regard de
I’élaboration d’une fonction de trésorerie n’ont toujours pas été menées a
leur terme, certaines ayant été reportées sine die.

La réflexion sur I’organisation de la fonction financiére et de la
tutelle financiére des administrations publiques devant nourrir le premier
axe de la «feuille de route » ministérielle n’a pas été engagée. Bien
gu’envisagé de longue date, I’audit ministériel visant a améliorer la
connaissance et le pilotage de la trésorerie et les placements des
établissements publics n’a toujours pas été lancé.

Ensuite, les mesures visant a élaborer des plans de trésorerie
fiables pour I’ensemble des administrations publiques et offrir ainsi une
visibilité accrue a I’ Agence ont été inégalement mis en ceuvre.
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Si un dispositif de suivi et de prévision de la trésorerie des
collectivités locales en fin d’année a vu le jour, les résultats sont trés
décevants et n’ont pas permis d’améliorer la gestion de la trésorerie de
I’Etat a ce moment crucial de I’année. Le taux de réponse a I’enquéte
lancée auprés des collectivités locales est faible et la précision des
réponses insuffisante pour améliorer significativement la prévision.

La mise en place du paiement & date par la direction générale des
finances publiques afin de donner toute la visibilité nécessaire au
gestionnaire parait bloquée. Elle se heurte a la fois a des problemes de
faisabilité technique au regard de I’adaptation des applications financieres
et a des divergences entre I’Agence France Trésor et la direction générale
des finances publiques (DGFiP) s’agissant des remboursements fiscaux
et, plus particulierement, ceux de TVA et d’impdt sur les sociétés.

Enfin, des plans de trésorerie ministériels auraient dd étre élaborés
pour améliorer la connaissance des profils pour la dépense centrale de
quelques ministeres.

Les réalisations ne sont pour I’instant pas a la hauteur des enjeux.
3 - La nécessité d’accélérer la mise en ceuvre

La mise en ceuvre intégrale de la « feuille de route » constitue une
étape indispensable pour assurer la pérennité d’une véritable fonction de
trésorerie et renforcer le pilotage de la trésorerie par I’Etat.

L’amélioration seulement progressive de la réduction des aléas de
trésorerie et le développement de nouvelles applications informatiques
constituent une réelle avancée. Mais une fonction de trésorerie ne saurait
se limiter & des réalisations d’aussi faible portée que I’organisation
réguliere de comités de trésorerie, a la simple sensibilisation aux
impératifs de gestion de la trésorerie des acteurs de la dépenses et des
recettes ou a la rédaction d’un rapport annuel de trésorerie a I’adresse du
ministre et des commissions des finances des Assemblées parlementaires.

Une fonction de trésorerie doit normalement permettre d’acquérir
une visibilité satisfaisante sur I’ensemble des mouvements, de rationaliser
I’exécution des dépenses et l'optimiser [I’utilisation des ressources
potentielles. Pour ce faire, elle devrait s’appuyer sur trois piliers: un
systéme d’information adapté et performant ; des prévisions fiables a de
multiples horizons ; et une stratégie définissant la priorité accordée a la
fonction de trésorerie au regard des objectifs budgétaires, comptables et
organisationnels.
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B - Repenser les fondements du systéme de
centralisation des dép6ts

1- Un systéme ancien qui se délite progressivement

La centralisation des dépdts sur le compte du Trésor, en général
non rémunérés, concerne a titre principal les collectivités locales et leurs
établissements ainsi que les établissements publics nationaux.

L’Etat tire pleinement profit de cet encours qui a varié ces
derniéres années dans une fourchette de 50 a 70 Md€. D’une part, il lui
est loisible de placer contre rémunération cette trésorerie et d’en retirer un
produit financier pour son propre compte. D’autre part, ces dépbts
compensent la situation structurellement débitrice de la trésorerie de
I’Etat et I'aident & maintenir un solde positif sans avoir recours a
I’endettement. En I’absence d’un tel systeme, I’AFT aurait été obligée
d’émettre, fin 2007, 68 Md€ de dette supplémentaire qui aurait accru le
ratio de la dette au sens de Maastricht par rapport au PIB d’environ quatre
points de PIB.

L’ampleur de la centralisation n’a pas d’équivalent en Europe.
Dans les autres pays, il n’existe en général pas d’obligation de dépdt des
administrations publiques auprés du gestionnaire de la trésorerie. Seuls
les Pays-Bas imposent a certains de leurs établissements publics de
déposer leur trésorerie sur le compte de I’Etat. Au Royaume-Uni, la
possibilité d’un dép6t rémunéré est offerte aux collectivités locales.

a) Les établissements publics nationaux

La situation des établissements publics nationaux au regard de
I’obligation de dép6t sur le compte du Trésor est trés diverse. Les
établissements relevant du réglement général de la comptabilité publique
(RGCP) sont soumis a une obligation de dépdt sauf dérogation ad hoc
accordée par le ministre des finances. Les autres institutions ne sont pas
expressément tenues de déposer leur fonds sur le compte du Trésor a
I’exception de quelques établissements publics industriels et
commerciaux, comme La Monnaie de Paris.

La situation des établissements au regard de I’obligation de dépdts
est en réalité¢ trées mal connue. Si les dérogations accordées aux
établissements soumis au RGCP a fait réecemment I’objet d’un inventaire,
celui-ci n’a permis ni d’en apprécier la justification ni d’en quantifier
I’enjeu financier. Il est regrettable que I’audit ministériel prévu pour
pallier cette méconnaissance n’ait toujours pas été engagé.
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b) Les collectivités locales et leur établissements publics

La loi organique sur les lois de finances (LOLF) a réaffirmé
I’obligation de dép6t des disponibilités des collectivités locales et de leurs
établissements publics. Cette obligation de dépbts, non rémunérés,
constitue un des éléments du systeme de relations de trésorerie entre
I’Etat et les collectivités territoriales dont les contreparties pour ces
dernieres sont la gestion et le recouvrement des imp6ts locaux, la garantie
du montant émis au rdle indépendamment du recouvrement effectif et le
versement a I’avance du produit de ces impdts. Les possibilités de
placement sont par ailleurs limitées et encadrées par rapport a I’origine
des fonds et aux modalités de placement. Il peut s’agir de comptes a
terme rémunérés ouverts auprés de I’Etat, de titres émis ou garantis par
les Etats membres de la Communauté européenne, ou de parts d’OPCVM
gérant ces mémes titres. Les dérogations a ces principes sont
extrémement limitées.

Depuis plusieurs années, nombre de collectivités locales suivent
une stratégie de trésorerie « zéro » qui consiste a limiter au minimum leur
encours sur le compte du Trésor afin de réduire leurs frais financiers
globaux. Cette stratégie affaiblit la logique méme de centralisation des
dépots et géneére, du point de vue de I’Etat, un phénomene de « fuite » qui
le prive de ressources et affecte négativement le montant de la dette
publigue.

2 - Une cause d’aléas importants et non maitrisés pour la
trésorerie de I’Etat

En dépit de I’enjeu considérable qu’il représente pour la gestion de
la trésorerie de I’Etat, le comportement des correspondants est encore mal
appréhendé.

Les établissements publics nationaux sont a I’origine de pres d’un
tiers des dépdts des correspondants du Trésor. Malgré I’'importance de
I’enjeu, le suivi de leur trésorerie est encore trés imprécis.

L’obligation pour les établissements publics nationaux soumis au
RGCP d’annoncer au préalable toutes les opérations financieres
supérieures a 1 M€ a certes contribué a fiabiliser les prévisions de
trésorerie a un jour. Mais la visibilité sur un horizon plus lointain reste
trés faible compte tenu de la grande volatilité de leurs opérations. Aprés
une croissance réguliere ces derniéres années, |’encours des
établissements publics nationaux a brusquement reculé, diminuant
d’environ 13 Md€ entre septembre 2007 et septembre 2008. Les raisons
de cette baisse sont mal connues. Cette méconnaissance ne fait
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gu’accroitre I’incertitude sur I’évolution a moyen terme de I’encours des
correspondants, et par suite de la trésorerie de I’Etat.

L’encours des collectivités locales sur le compte du Trésor
présente une saisonnalité trées marquée en fin d’année. L’AFT enregistre
un afflux massif de liquidités dans les derniers jours de I’année suivi d’un
retrait de niveau comparable dans les premiers jours de I’année suivante.
Ce phénoméne s’est accentué ces derniéres années avec une hausse des
dépbts pouvant atteindre entre 6 et 8 Md€.

Ce sursaut massif et temporaire s’explique par plusieurs facteurs
dont I’administration n’est pas en mesure aujourd’hui d’estimer les parts
respectives : souscription d’emprunts dits de « cléture » de fin d’année
liés a I’obligation d’équilibre réel du budget des collectivités locales ;
solde des lignes de trésorerie mises en place dans le cadre d’une stratégie
de trésorerie « zéro » ; opérations exceptionnelles se concentrant sur les
derniers jours de I’année.

Ce phénomene, qui concerne la plupart des régions et des
départements ainsi que certaines grandes communes et communautés
(urbaines, d’agglomération ou de communes) est particulierement
difficile a prévoir. L’enquéte menée aupreés de certaines collectivités n’a
pour I’instant pas permis d’accroftre la visibilité sur ce pic de dép6ts pour
lequel demeure une incertitude dépassant le milliard d’euros.

3 - La nécessité d’une réforme du systéeme

Afin de limiter la forte incertitude dans la gestion de la trésorerie
de I’Etat et d’accroitre I’encours des dépots mobilisables par I’ Agence, le
systéme de centralisation des dépdts doit évoluer.

Une premiére étape consisterait a établir de fagon quantifiée les
enjeux relatifs a la trésorerie des différentes catégories de correspondants
du Trésor ainsi que des organismes qui bénéficient aujourd’hui d’une
dérogation.

Il s’agirait a terme de définir une nouvelle doctrine et de
déterminer les principes et les conditions d’obligation de dép6t qui
doivent peser sur I’ensemble des administrations publiques dans le
respect de leur intérét financier. En particulier, la justification des
dérogations devrait étre examinée au cas par cas en fonction du statut, des
caractéristiques du budget (montant, mode de financement) et de I’objet
patrimonial des établissements publics concernés.

Au-dela des principes, la faisabilité et I’acceptabilité d’une plus
grande centralisation des dép6ts doivent étre assurées. Elles supposent
I’élargissement et I’amélioration des services bancaires de la DGFiP en
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matiére de tenue de compte notamment ainsi que la redéfinition de la
nature des placements offerts. Une adaptation des systémes d’information
devrait accompagner I’évolution des services bancaires : I’application de
la DGFiP assurant la gestion des comptes client est ancienne et limite les
possibilités d’extension des services bancaires proposés.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS.

La crise de liquidité et la volatilité inhabituelle sur les marchés
financiers a I’automne 2008 ont souligné I’'importance de la confiance
des investisseurs en la qualité de signature de I’Etat pour garantir la
bonne fin des opérations sur le marché monétaire. Elles ont ainsi
conforté la stratégie de I’AFT axée sur la prudence, la transparence et la
régularité. De son co6té, I’Etat a contribué a atténuer le manque de
liquidité dont souffraient les bangues en continuant de leur préter
massivement ses excédents de trésorerie, au jour le jour, nonobstant
I’indisponibilité d’instruments de garantie.

La qualité des informations transmises a I’AFT en matiére de
prévision et d’annonces doit étre sensiblement améliorée. Elle ne pourra
toutefois suffire a elle seule & assurer I’optimisation de la gestion de la
trésorerie, dans le double objectif d’une minimisation du colt et d’une
limitation de I’endettement public. Une structuration plus formalisée de
la fonction de trésorerie au sein de I’Etat s’avére a cet égard
indispensable.

Les mesures proposées dans les développements qui précédent
peuvent étre résumées de la fagon suivante :

1. ne plus donner une importance aussi centrale a I’objectif de
minimisation de la trésorerie en fin d’année.

2. améliorer significativement la prévision des flux de trésorerie,
en recettes comme en dépenses, en responsabilisant les
services de [P’Etat et en impliqguant I’ensemble des
correspondants ; en particulier, des progrés doivent étre
rapidement réalisés sur I’anticipation des mouvements en
provenance des correspondants dont I’encours de trésorerie a
subi, courant 2008, une baisse inattendue de 13 Md€.

3. accélérer la mise en ceuvre des mesures inscrites a la « feuille
de route » 2007 et concourant a I’établissement d’une fonction
de pilotage de la trésorerie.

4. repenser le systtme de centralisation des dépdts afin
d’intensifier la mobilisation des ressources de trésorerie des
administrations publiques.

Désormais plus professionnalisée, la gestion de la trésorerie de
I’Etat doit aujourd’hui changer de dimension.
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REPONSE DE LA MINISTRE DE L’ECONOMIE, DE L’INDUSTRIE
ET DE L’EMPLOI

Je partage le constat de la Cour des comptes relatif au caractére
essentiel de la gestion de la trésorerie pour I’Etat.

Comme le souligne la Cour, la gestion de trésorerie vise a assurer la
continuité financiére de I’Etat : il s’agit de veiller a ce que la trésorerie de
I’Etat permette a tout moment le dénouement des opérations qui viennent
s’imputer sur son compte unique tenu a la Banque de France.

En plus du respect sans faille de cette contrainte absolue, la gestion
de trésorerie de I’Etat permet, d’une part, de placer chaque jour les
liquidités disponibles aux meilleures conditions financieres, (les produits de
placement ont ainsi représenté 666M€ en 2007 et 697M€ en 2006, en
atténuation de la charge de la dette) et, d’autre part, de réduire autant que
possible les émissions de dette.

L’une des spécificités de la gestion de trésorerie de I’Etat tient a ce
qu’elle englobe non seulement I’activité de I’Etat mais également I’ensemble
des flux financiers des «correspondants du Trésor », au premier rang
desquels les collectivités territoriales et les établissements publics locaux et
nationaux, ainsi que certains organismes financiers internationaux. Les flux
des correspondants du Trésor représentent ainsi plus de la moitié des flux
quotidiens enregistrés sur le compte unique du Trésor a la Banque de
France. Au total, 23Md€ de flux quotidiens transitent en moyenne sur le
compte unique du Trésor et c’est bien au regard de ce volume d’opérations
que doit étre apprécié le niveau d’encaisse de précaution laissée chaque soir
sur le compte.

Comme le note la Cour, le compte de I’Etat a la Banque de France
n’a jamais été a découvert, respectant ainsi un engagement communautaire
et une exigence constitutionnelle®’. Le respect de cette exigence est assuré
dans le cadre d’une optimisation croissante de la gestion de trésorerie.

La qualité de la prévision de trésorerie permet aujourd’hui de
diminuer I’encaisse de précaution résiduelle a prés de 100M€, soit moins de
0,5% du montant des flux quotidiens, contre 500M€ en 2001. Ce chiffre est a
comparer aux 28 opérations d’emprunt en blanc opérées en 2007 pour un
montant moyen de 159M€. La performance de gestion de la trésorerie de
I’Etat est également appréciée par les objectifs de performance retracés dans
le PAP du programme 117. Ainsi que le Parlement le souligne chaque année,
ces objectifs sont respectés.

37) Rappelée par le Conseil constitutionnel dans sa décision du 29 décembre 2003.
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Plus fondamentalement, il n’est pas de prévision en matiére de
trésorerie de I’Etat qui puisse demeurer figée. On ne peut en effet évaluer la
qualité d’une prévision de trésorerie en fonction de sa stabilité dans le temps
: tout trésorier fait évoluer sa prévision en continu, en fonction des différents
mouvements affectant son compte en débit et en crédit. La prévision de
trésorerie doit étre avant tout de nature a permettre I’exécution des
mouvements a la date requise, ce qui est le cas de I’Etat.

D’un point de vue structurel, les prévisions des recettes fiscales sont
par nature volatiles, et dépendent d’une part de la nature du prélévement
(impdt sur role ou impdt déclaratif), mais également des moyens de paiement
utilisés. A titre d’exemple, la TVA est en grande partie payée par virements
spontanés, ces crédits échappant ainsi a tout dispositif d’annonces. Toutefois,
dans ce cas précis, la DGTPE (AFT) et la DGFIP ont développé un outil
dédié (SAT fiscal) permettant d’exploiter en trésorerie les annonces a
court terme des recouvrements des recettes fiscales ou les restitutions
via un dispositif d’annonce des mouvements par nature d’imp6t et par
moyen de paiement. Ce dispositif s'inscrit dans un nouveau contexte de
pilotage de la trésorerie de I’Etat et permet & I’Agence France Trésor
d’avoir un suivi en temps réel du recouvrement des recettes fiscales et des
dépenses fiscales et d'exploiter les données 2008 en comparaison avec les
données depuis  juillet 2007. Ce dispositif permet d’accroitre
considérablement a court terme la prévisibilité des flux de recettes.

Je partage I’analyse de la Cour sur la nécessaire poursuite des
réformes entreprises mais souhaite rappeler que de nombreux chantiers ont
d’ores et déja été engagés :

- la convocation réguliére des comités de trésorerie par I’AFT a
permis de sensibiliser les différents acteurs et d’instaurer des échanges au
dela des ces séances ;

- le versement des dotations en fonction des besoins de trésorerie pour
27 etablissements publics nationaux a été organisé avec la direction du
Budget. Un bilan de la mis en ceuvre de cette mesure pourra étre tiré courant
2009 ;

- la diffusion d’une culture de trésorerie passe enfin par une meilleure
information sur les enjeux liés & la trésorerie. Ainsi, pour la premiére fois en
2008 a été adressé aux commissions des finances de I’Assemblée nationale et
du Sénat un rapport annuel sur la gestion de trésorerie qui détaille les effets
d’une gestion « optimisée de la trésorerie » depuis mi-2006 ;

- le principe de I’annonce des mouvements a I’AFT, structurant pour
la prévision de trésorerie, fait I’objet d’indicateurs de performances au sein
du PAP du programme 117, et est pris en compte pour I’intéressement global
de la direction générale du Trésor et de la politique économique. Au sein de
la DGTPE, ce principe a été formalisé sous forme de protocoles. La méme
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démarche est en cours de finalisation avec la direction du Budget. Ces étapes
élargissent le champ des annonceurs et sécurisent par la-méme I’annonce
des mouvements financiers importants dont ces deux directions ont a
connaitre. En termes d’outils, un extranet, outil souple et convivial de
prévision et d’annonce, est sur le point d’entrer en service. Il permettra de
fluidifier la collecte des annonces et I’intégration des données transmises
dans le profil de trésorerie.

Il s’agit bien sGr de poursuivre la démarche engagée. L’introduction
d’un indicateur de performance au sein du programme 117 permet de suivre
I’avancée de ces réformes, qui sont profondes et structurantes et appellent de
ce fait une démarche pédagogique de long terme.

Il est vrai que la culture de trésorerie est encore aujourd’hui
insuffisamment diffusée. A mes yeux, la mise en ceuvre pleine et entiére des
mesures concourant a I’optimisation de la gestion de la trésorerie appelle
une appropriation par les directions concernées et par leurs agents des
enjeux liés a la trésorerie de I’Etat. Cette appropriation demande du temps,
mais elle est le gage de progrés structurels dans les possibilités
d’optimisation de la gestion de trésorerie de I’Etat.

REPONSE DU MINISTRE DU BUDGET DES COMPTES PUBLICS
ET DE LA FONCTION PUBLIQUE

Vous trouverez ci-apres les observations que I’insertion de la cour des
comptes « La gestion de la trésorerie : une fonction vitale pour I’Etat »
appelle de ma part.

1) Les enjeux de la gestion de la trésorerie de I’Etat et la supervision
assumée par I’Agence France Trésor (AFT)

Je partage tout a fait les ambitions de la Cour d’une amélioration du
pilotage fin de la trésorerie de I’Etat, au moyen, notamment, du dispositif
d’annonce a I’AFT des mouvements financiers importants. La direction du
budget (DB) et la direction générale des finances publiques (DGFiP)
s’attachent ainsi a en décliner le dispositif.

Dans cette perspective, la DB a proposé d’enrichir le flux des
informations transmises a I’AFT. En effet, alors que le rapport de I’IGF ne
visait que I’annonce des mouvements exceptionnels de recettes non fiscales,
la DB propose notamment que I’échange d’information porte aussi sur les
opérations de dépenses initiées par elle. Le protocole pourrait ainsi
concerner tout a la fois les recettes d’un montant déterminé et les dépenses
supérieures & un certain seuil dont la DB est initiatrice. Le dispositif
prévoirait également un suivi des différents mouvements de trésorerie
supeérieurs aux seuils retenus. Ces critéres constituent un net progrés dans la
finalisation en cours d’un protocole d’échange d’informations adapté.
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Par ailleurs, je souligne qu’en ce qui concerne le volet recettes non
fiscales, un mécanisme informel d’annonces existe d’ores et déja et qu’il
donne satisfaction a I’Agence. L’intégration a venir par I’AFT du systéme
d’annonces dans un extranet ne fera que renforcer ces échanges, en
permettant a cet égard de s’appuyer sur la structuration formelle
qu’apportera I’utilisation de I’outil.. La mise en place de cet extranet, pilotée
par I’AFT, est imminente.

En ce qui concerne le volet prévisions de dépenses, il est plus difficile
de mettre en place un mécanisme d’annonce systématique des dépenses par
la direction du budget compte tenu de I’autonomie que la loi organique
relative aux lois de finances (LOLF) accorde aux gestionnaires. La DB
s’attache néanmoins a enrichir I'information nécessaire a I’Agence
notamment pour établir son profil annuel de trésorerie, en lui communiquant
les calendriers prévisionnels d’opérations et informations dont elle peut

disposer.

S’agissant de I’adoption d’un dispositif de mesure de la performance
et d’intéressement, je remarque que la nature intrinséque des opérations
pilotées par la DB fait trés souvent intervenir de nombreux acteurs externes,
sur lesquels elle n’a pas autorité. Or, tout mécanisme d’intéressement doit
reposer sur des leviers d’action maitrisables qui n’existent pas dans ce cas.

Quant a I’organisation des fonctions financiéres et de trésorerie, des
progres significatifs sont enregistrés par les directions dans I’application de
la feuille de route.

Le dispositif visant a réformer le versement des dotations aux 27
établissements publics a été mis en place en étroite coopération avec I’AFT.
Des plans de trésorerie ont été adoptés par les opérateurs et le versement des
dotations en fonction des besoins réels de trésorerie des établissements
nationaux concernés a ainsi eu son plein effet opérationnel en 2008, ces
établissements faisant par ailleurs I’objet d’un suivi renforcé de leur
situation de trésorerie. Un bilan pourra utilement en étre tiré courant 2009.

Dans le cadre de I’organisation de la fonction de trésorerie
ministérielle et interministérielle, I’institution d’un comité de trésorerie a été
réalisée par I’Agence. La convocation réguliere des comités de trésorerie par
I’AFT permet d’une part de sensibiliser les différents acteurs sur les enjeux
de trésorerie de I’Etat, d’autre part d’instaurer et d’entretenir le dialogue et
les échanges au dela de ces séances. La DB, la DGFiP, la DGDDI
notamment sont systématiquement représentées a ces comités et y contribuent
activement.

Les exigences de trésorerie ont été intégrées dans la feuille de route
des contrbleurs budgétaires et comptables ministériels (CBCM) et la
participation aux réunions de trésorerie relatives a la mise en ceuvre des
propositions en permet le suivi. De la méme facon, la DB, en lien avec I’AFT,
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sensibilise a ces enjeux les directeurs des affaires financiéres des ministeres,
avec lesquels elle est en contact étroit.

En ce qui concerne le paiement a date, le projet d’insertion (page 16)
indique également que « la mise en place du paiement a date par la DGFiP
parait bloquée ». Cette affirmation mérite d’étre corrigée. La direction
générale des finances publiques a, en effet, porté dans le cadre de la
conception du progiciel CHORUS, les besoins correspondant au paiement
des dépenses de I’Etat a date, conformément a la lettre de mission qui lui a
été adressée.

Un plan d’action dédié vise, par ailleurs, a prendre en compte les
observations du certificateur des comptes de I’Etat dans le domaine de la
trésorerie.

2) La réorientation engagée des placements des correspondants du
Trésor

Au regard du paragraphe IlII-B du projet d’insertion
(« Repenser les fondements du systéeme de centralisation des

dépots »), je souhaite, en particulier, rappeler les actions entreprises par
la direction générale des finances publiques, dans le cadre de la
réorientation des placements des correspondants du Trésor (établissements
publics nationaux et collectivités locales).

2.1) Rappel des actions déja menées par mes services

Par circulaire du 7 avril 2006 relative a I’optimisation de la gestion
de la trésorerie, il a été demandé a mes services, ainsi qu’a ceux du ministére
de I’économie, de I’industrie et de I’emploi de veiller a conforter le circuit
Trésor, en particulier lors de la création d’un établissement public ou lors de
I’octroi de dérogations a I’obligation de dép6ts des fonds auprés de I’Etat.

Les correspondants du Trésor jouent, en effet, un réle décisif pour la
gestion de la trésorerie et la réduction de la dette de I’Etat, comme la Cour
I’analyse fort justement dans son rapport :

- d’une part, parce que la mobilisation de leurs encours financiers
permet de réduire d’autant les émissions de dette pour I’Etat ;

- d’autre part, lorsque ces correspondants sont des administrations
publiques (APU) au sens maastrichtien, parce que leurs placements investis
en titres d’Etat comme les bons du Trésor (BTAN et BTF) ou sur des comptes
a terme (CAT) aupres de I’Etat, sont « neutralisés » dans le calcul de la dette
publique consolidée.

Dans cette perspective, il apparait souhaitable d’orienter les
correspondants vers des placements « consolidants » rénovés (CAT, comptes
de placement rémunérés ouverts auprés de I’Etat ou détention directe de
titres d’Etat) et d’exclure a terme la détention d’OPCVM.
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Ces orientations ont été reprises dans la feuille de route ministérielle
signée, le 3 mai 2007, qui demandait I’arrét de la distribution des OPCVM
pour les correspondants du Trésor (établissements publics et collectivités
locales).

Pour des raisons tenant a la fois au respect de I’autonomie des
collectivités locales (I’article 116 de la loi de finances pour 2004 les autorise
explicitement & placer leurs fonds en OPCVM) et & des enjeux en réalité
limités, il n’a pas semblé opportun de toucher aux OPCVM détenus par les
collectivités territoriales.

2.2) Les nouveaux produits bénéficiant de cette réorientation

Jusqu’en janvier 2008, les CAT étaient réservés aux collectivités
territoriales et a leurs établissements. Conformément aux recommandations
formulées par I’Inspection générale des finances, ils sont désormais
également proposés aux établissements publics nationaux (EPN). Pour que
ces comptes soient plus attractifs, leur périodicité est devenue mensuelle.
L’application CATLOC a notamment été adaptée en ce sens.

De surcroit, pour répondre aux besoins de gestion de trésorerie de
court terme de certains correspondants, des travaux ont été engagés pour
créer un compte de placement rémunéré (CPR). Conformément aux
prescriptions de I’Inspection générale des finances, le CPR ne sera proposé
qu'a quelques EPN et ne comportera pas de durée minimum de placement. Il
apportera une rémunération calculée quotidiennement et versée a chaque fin
de mois. La rémunération sera indexée sur I’lEONIA afin que sa performance
soit facilement comparable a celle offerte par les OPCVM et au colt de
refinancement de I’Etat. Une application de tenue de comptes des CPR est en
cours de développement.

La mise en place de ces produits implique :

- la modification de dispositions du réglement général sur la
comptabilité publique (RGCP) et des instructions afférentes (une proposition
de texte est en cours de rédaction) ;

- I'adaptation ou la création d'applications informatiques permettant
de gérer ces produits (réalisé pour le CAT ; en cours pour le CPR);

- une communication vis-a-vis des déposants (effectuée aupres des
trésoriers-payeurs généraux et des chefs des services Dépots et services
financiers, ainsi qu'aupres des agents comptables des EPN).

3) La création de la DGFiP conforte la centralisation de la
trésorerie au profit de I’Etat

Le projet d’insertion souligne, a juste titre, les avantages financiers
gue I’Etat retire de cette centralisation de la trésorerie (81, page 17). Il
convient également de garder a I’esprit que ce dispositif offre des avantages
certains aux correspondants du Trésor. La crise financiére et bancaire de
I’automne 2008 illustre la sécurité financiere dont ils bénéficient a ce titre.
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La centralisation de la trésorerie est étroitement liée au principe
d’unité de caisse fixé par le 3° de I’article 26 de la LOLF. Cette unité de
caisse est elle-méme étroitement liée aux regles de la comptabilité publique
(articles 11 et 40 a 44 du décret n°62-1587 du 29 décembre 1962).

Cette organisation est une garantie de sécurité de la manipulation des
deniers publics en termes de contrble interne. D’ailleurs, la
recommandation, faite par le projet d’insertion (cf. §3), de réexaminer les
actuelles dérogations a I’obligation de dépdt de fonds au Trésor tend plutot a
démontrer la pertinence de cette régle.

De ce point de vue, I'appréciation selon laquelle le systéme de
centralisation des dépdts serait un “‘systeme ancien qui se délite
progressivement” (titre du 81 du I11-B) mériterait d’étre revue ou, a tout le
moins, nuancee.

L’exemple de la diffusion de la monétique au sein du secteur public
local tend plutbt a démontrer que I’intervention de I’Etat permet de
bénéficier d’économies d’échelle (centres d’encaissement des cheéques et titres
interbancaires de paiement par exemple) et de mutualiser les meilleures
pratiques (plateformes électroniques).

L’insertion indique que pour faire accepter une plus grande
centralisation des dépots, la DGFiP devrait élargir et améliorer ses services
bancaires en matiére de tenue de compte, la Cour estimant que I’ancienneté
de sa gestion des comptes client limite les possibilités d’extension de ces
mémes services.

Je tiens a préciser que la DGFiP propose a ses clients une large
gamme de services bancaires parfaitement comparables a ceux proposés
dans un établissement bancaire aux standards de la place. Seuls les
découverts, les préts et les cautions bancaires ne peuvent étre offerts
conformément a la réglementation en vigueur.

Ainsi, en matiere de qualité des prestations offertes, les enquétes
diligentées par un institut indépendant (LH2) aupres d’un échantillon
représentatif de clients ont montré que, d’une maniére générale et constante,
les déposants obligatoires apprécient les services rendus par le réseau
Trésor public et ne sollicitent pas de prestations complémentaires (enquétes
diligentées en 2005, 2007 et 2008 aupres d'un échantillon représentatif de
900 clients pour chacune d'entre elles).

Les efforts de la DGFiP sont constants pour consolider sa gamme de
prestations de haut niveau. En définitive, il convient de se garder de
jugements partiels en ce domaine pour ne pas perdre de vue que ce dispositif
sert I’intérét général, et pas seulement I'intérét de I’Etat et des
correspondants du Trésor. Comme le constate la Cour, I’obligation de dép6t
de fonds est compatible avec la liberté de gestion de leur trésorerie reconnue
a ces derniers.




Les cessions de biens immobiliers de
prestige par France Domaine

PRESENTATION

Une politique volontariste de cessions d’immeubles a été mise en
ceuvre par les pouvoirs publics a compter de 2005. Sur la seule période
2005-2007, I’Etat a ainsi encaissé un montant total de 2,252 milliards
d’euros de produits de cessions immobiliéres.

Dictée notamment par la volonté d’accroitre les recettes
budgétaires non fiscales pour réduire le déficit, cette politique a été
confiée a I’'administration des domaines a laquelle des objectifs annuels
de produits de cessions ont été assignés. Sous le nouveau nom de France
Domaine, celle-ci a été conduite a rechercher des biens dont la vente lui
permettrait d’atteindre ces objectifs et a mettre en ceuvre, a une échelle
inédite pour elle, des modalités de vente destinées a valoriser le mieux
possible le patrimoine cédé.

Compte tenu de I’ampleur nouvelle des opérations de vente et de
I’importance de certaines d’entre elles, les pouvoirs publics ont mis en
place, en 2005, une commission chargée de veiller a la transparence et a
la qualité des cessions immobiliéres de I’Etat. Pour autant, I’adoption de
procédures précises, adaptées aux enjeux attachés a cette nouvelle
politique, n’a pas été effectuée.

L’examen d’un échantillon d’opérations réalisées entre 2005 et
2007, dont le montant global dépasse 800 M€ et représente 45 % des
cessions de plus de 2 M€® et 33 % du total des produits de la période, a
permis de relever des faits qui mettent en évidence I’insuffisance du
dispositif juridique encadrant les cessions immobilieres de I’Etat et la
nécessité de le compléter afin de mieux assurer la transparence des
opérations.

38) Si I’on fait abstraction des cessions aux collectivités locales et assimilées,
I’échantillon représente prés de 55 % des ventes supérieures & 2ME.
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I - Des opérations importantes dans un contexte
juridigque inapproprié

Alors que le montant annuel moyen de cessions immobilieres
restait inférieur a 100 M€ les dix années précédentes, des objectifs
sensiblement plus élevés et croissants ont été fixés par les pouvoirs
publics a partir de 2005. Pour autant, I’augmentation du nombre et de
I’importance financiére des opérations ne s’est pas accompagnée d’un
renforcement des régles régissant les procédures de cessions
immobiliéres, qui demeurent incomparablement plus réduites que celles
retenues ordinairement par I’Etat dans des domaines a fort enjeu
financier, tel celui, par exemple, de la commande publique.

A - Des cessions majeures a des sociétés
d’investissement

A compter de 2005, des objectifs ambitieux de cessions
immobiliéres, inscrits en loi de finances, ont été assignés a France
Domaine : 600 M€ en 2005, 480 M€ en 2006, 500 M€ en 2007, et
600 M€ en 2008. Pour 2009, un objectif encore plus ambitieux (1,4 Md€)
est prévu. Cet objectif particulierement élevé comprend 1 Md€ de
produits destiné au ministére de la défense, sur la base des projets de
cession des implantations parisiennes de celui-ci.

Ainsi que le montre le tableau suivant, les résultats d’exécution,
ont, jusqu’en 2007, toujours dépassé I’objectif annuel.

Produits annuels de cessions immobiliéres (encaissements)

Année 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Prévisions 600 480 500 600 1400
Cessions 106,8 173 634 798 820 261 (au
(M€) 26.11)

Source : France Domaine

Ces chiffres sont a mettre en relation avec la recherche d’un
accroissement des recettes non fiscales de I’Etat, constatée depuis
plusieurs années, notamment en fin d’exercice, a des fins d’amélioration
du solde budgétaire. L’excédent de trésorerie enregistré sur le compte
d’affectation spéciale®* ou sont comptabilisés les produits de cessions

39) Ce compte spécial permet d’affecter le produit des ventes immobiliéres a des
opérations de relogement des services.
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immobiliéres (800 M€ au 31 décembre 2007) a ainsi réduit le besoin de
financement de I’Etat. Par ailleurs, une part de 15 % des produits annuels
de cession a été affectée, a compter de 2006, au désendettement de I’Etat,
soit un montant total de 243,5 M€ pour 2006 et 2007.

Le dépassement de I’objectif annuel arrété en loi de finances n’a
pu étre atteint que par la recherche de cessions significatives dans le cadre
d’un programme annuel préparé par France Domaine. De nombreuses
notes administratives témoignent du caractere prioritaire de la recherche
d’opérations majeures.

Une note du 20 juin 2007 du directeur général de la comptabilité
publique pour le ministre du budget, des comptes publics et de la fonction
publique propose pour 2008 un objectif de 500 M€. Cette note est
accompagnée d’une liste de propositions significatives établies par France
Domaine (pour un montant global de 3,2 Md€). A I’exception d’un parc
de logements domaniaux (évalué a 1,1 Md€), la quasi totalité des cessions
envisagées concernent des immeubles situés dans les 6™, 7™, 8°™ et
15°™ arrondissements de Paris. Cette note souligne cependant que ces
suggestions ne rencontrent pas I’assentiment des ministéres concernés (a
I’exception du ministere des affaires étrangeres et européennes).

Dans une lettre adressée le 13 septembre 2007 au Premier ministre,
le ministre du budget, des comptes publics et de la fonction publique
expose I’intérét qu’il y aurait a retenir un objectif de cessions supérieur a
celui de I’année précédente. Il indique notamment que « nos concitoyens
ne comprendraient pas que I’Etat réduise ses objectifs en matiére de
cessions et laisse les services de I’Etat se maintenir dans des immeubles
prestigieux ou inadaptés a la réalisation de leurs missions ». Une annexe
reprend une liste de propositions significatives de ventes d’immeubles
parisiens.

Les notes par lesquelles le ministre est informé de I’évolution des
cessions en cours d’année manifestent tout autant I’enjeu attaché a cet
objectif.

Ces cessions qui, le plus souvent, ne rencontraient pas
I’assentiment immédiat des administrations affectataires, ne s’inscrivaient
généralement pas dans une stratégie immobiliére préétablie. La réticence
des ministéres et les préoccupations de bouclage budgétaire expliquent en
partie que de nombreuses ventes se soient réalisées en fin d’année.
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1 - Des produits concentrés sur un petit nombre de cessions
principalement parisiennes

Compte tenu du caractére prioritaire de I’objectif annuel de
cessions, France Domaine a procédé, au nom de I’Etat, a des ventes
fortement concentrées sur I’immobilier de prestige, principalement
parisien.

Le nombre total d’immeubles sortis du patrimoine immobilier de
I’Etat est important (3 358 pour les seules années 2006 et 2007), mais le
nombre de cessions significatives (supérieures a 2 M€) est plus limité
(98 entre 2005 et 2007 dont 74 pour les deux derniéres années).

Le montant total des cessions de plus de 2 M€ s’éléve a 1,762 Md€
dont 1,450 Md€ pour les seuls biens parisiens (soit 82 % des cessions
supérieures a 2 M€). Pour les ventes supérieures a 30 M€, la concentration
est encore plus manifeste : 13 ventes de plus de 30 M€ sont intervenues
entre 2005 et 2007, pour un montant global de 1,169 Md€, soit 49 % du
total des cessions et 66 % des ventes supérieures a 2 M€, Seule la
mobilisation de ce patrimoine spécifique a permis de dépasser chaque
année I’objectif de cessions. Ce mouvement est appelé & se poursuivre en
2009 avec les cessions de biens occupés par les administrations centrales
du ministére de la défense et de celui de I’agriculture et de la péche.

La cession de biens prestigieux dans le contexte de la hausse des
prix de I’'immobilier de bureaux qui s’est produite entre 2005 et 2007 a
constitué une opportunité pour valoriser le patrimoine de I’Etat. La vente
du centre de conférences internationales de I’avenue Kléber et celle de
I’Hétel de Montesquiou de Fézensac, rue Monsieur, a des valeurs trés
supérieures aux estimations des Domaines (respectivement 404 M€ pour
une estimation de 253 M€ et 142 M€ pour une estimation de 75 M€) en
témoignent. Sur I’ensemble des cessions de plus de 2 M€, le rapport moyen
entre le prix de vente et I’évaluation des domaines est de 1,19.

Ce constat appelle toutefois des nuances : d’une part, dans la grande
majorité des cas, les cessions se sont accompagnées du maintien de
I’administration dans les lieux pendant trois ans au prix du versement de
loyers®. D’autre part, le bénéfice effectif d’une cession dépend des
conditions d’utilisation des produits qu’elle a générés, comme le montre
I’exemple critiquable de la cession et du rachat de I’ancien siége de

40) Le montant total des loyers versés a ce titre entre 2005 et 2007 s’éléve a 89 M€. Si
I’occupation persiste au-dela de trois ans, une pénalité est prévue.
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I’Imprimerie nationale** et comme I’illustre la vente du siége de I’Institut
géographique national 2.

Par ailleurs, la gestion immobiliére, qui ne saurait étre
exclusivement patrimoniale, doit prendre en compte I’objectif central que
constitue la rentabilitt de moyen et long terme des opérations de
relogement des services. Cette appréciation, conduite par France Domaine
de facon prévisionnelle, a I’occasion de I’examen des dossiers de remploi
des produits de cession, nécessitera une évaluation a posteriori.

Pour mieux prendre en compte I’enjeu patrimonial qui s’attache a la
cession de biens de prestige, I’administration a récemment infléchi son
approche en envisageant de valoriser son patrimoine immobilier au moyen
de baux emphytéotiques®, qui lui permettent de conserver la propriété. Ce
type de contrat constitue une alternative a la cession, notamment lorsque le
caractére historique ou emblématique du bien ne permet pas aisément une
aliénation ou lorsque le marché immobilier est moins favorable. Une
premiére expérience est actuellement en cours.

Le retournement du marché immobilier a compter de 2008 et les
difficultés économiques de 2009 rendent plus incertaine la réalisation des
objectifs prévus. Au 26 novembre 2008, les produits de cession
effectivement recouvrés s’établissaient a seulement 261 M€, soit assez
loin de I’objectif de I’année (600 ME).

2 - Des acquisitions par des sociétés d’investissement

La mise sur le marché de biens prestigieux a rencontré une demande
d’investisseurs nationaux ou internationaux qui a, en retour, contribué a
encourager I’administration dans la poursuite d’une politique ambitieuse de
cessions.

Pour les ventes supérieures a 2 M€, les collectivités locales ou
organismes assimilés représentent 18 % des produits de cession, les
promoteurs ou marchands de biens 8 % et les sociétés d’investissement
70 %, le solde étant constitué d’acheteurs divers. Ce constat est en
cohérence avec la nature des biens wvendus. Parmi les sociétés
d’investissement, la part des sociétés intervenant pour le compte
d’investisseurs internationaux est prépondérante, ces sociétés (parfois par
I’intermédiaire d’une filiale de droit francais) représentant 54 % des

41) Le rapport public annuel 2008 de la Cour des comptes a procédé a un examen
critique de cette opération (p. 634 et sq.).

42) Voir les éléments relatifs a cette opération repris dans le présent rapport, p.

43) Le bail emphytéotique est un bail immobilier de trés longue durée (pouvant
atteindre 99 ans) qui confére au preneur un droit réel sur le bien donné a bail.
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produits de cessions. Sur les cessions de plus de 30 M€, ces fonds
internationaux ont été acquéreurs dans plus de la moitié des cas (7 sur 13).

B - Un dispositif juridique insatisfaisant

Les cessions immobilieres sont mises en ceuvre par France
Domaine sur la base de dispositions de la partie réglementaire du code du
domaine de I’Etat, toujours en vigueur. Alors que les pouvoirs publics
demandaient a ce service d’accroitre le nombre et I’'importance des
opérations, la réglementation applicable n’a pas été pleinement adaptée
aux enjeux qui s’attachent a des sorties massives du patrimoine de I’Etat.

Si des principes généraux de publicité et de mise en concurrence
sont applicables depuis 2004 aux ventes d’immeubles de son domaine
privé, il n’existe pas de régles procédurales précises comme c’est le cas
en matiére de commande publique, par exemple pour les marchés publics.

Les pouvoirs publics ont certes mis en place un dispositif destiné a
veiller a la transparence et a la qualité des cessions immobiliéres de
I’Etat, mais ce dispositif reste a améliorer.

1 - Une quasi-absence de regles pour les cessions

Les procédures d’aliénation du domaine privé immobilier de I’Etat
sont régies par les dispositions du décret n° 2004-1175 du 4 novembre
2004 qui ont modifié la partie réglementaire du code du domaine de
I’Etat, toujours en vigueur.

Ce texte se borne a disposer que I’aliénation d’un immeuble
appartenant au domaine privé de [I’Etat, qu’elle s’effectue par
adjudication publique ou de maniére amiable, doit étre précédée, en
principe, d’une procédure de publicité et de mise en concurrence.

Ce principe n’est en outre pas absolu, certaines ventes se faisant de
gré a gré*. Celles-ci sont réalisées essentiellement au profit de
collectivités territoriales ou assimilées (sociétés d’économie mixte, par
exemple) et d’organismes HLM®. La procédure de gré a gré est
également le mode privilégié de cession des biens occupés par le
ministere de la défense qui dispose, a cet égard, d’un régime derogatoire
prévu par le code du domaine de I’Etat.

44) En nombre et hors Paris, les cessions de gré a gré sont majoritaires Elles
représentent 54 % des cessions de plus de 2 M€. Toutefois, leur part dans les montants
des cessions (22 % des produits correspondants) est plus modeste.

45) Dans le cadre de la mise a disposition de terrains pour le développement de I’offre
de logements sociaux.
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L’article R. 129-2 de ce méme code prévoit les regles de publicité
applicables aux ventes avec mise en concurrence. Aux termes de cet
article, le préfet annonce la cession amiable au moyen d’un avis inséré
dans une publication a diffusion locale, nationale ou internationale,
habilitée a recevoir des annonces légales, ou dans une publication
spécialisée dans le secteur immobilier, publié par voie électronique. Le
choix des modalités de publication est fonction, en particulier, de la
nature et de I’importance de I'immeuble dont la cession est envisagée.
L avis précise notamment les caractéristiques essentielles du bien, les
modalités d’obtention du cahier des charges de la vente, les modalités de
présentation des offres par les acquéreurs potentiels, ainsi que les
modalités d’organisation des visites.

Les critéres de sélection des offres prennent notamment en compte
les conditions financiéres proposées ainsi que les garanties de bonne fin et
de solvabilité présentées®. La cession est consentie aux conditions
financieres fixées par le directeur des services fiscaux. Lorsque la valeur
vénale de I’immeuble excede un montant fixé par arrété du ministre
chargé du domaine®, la cession est autorisée par ce dernier®. En outre,
conformément aux dispositions de la loi du 13 juillet 2006 portant
engagement national pour le logement, les projets de cessions
immobiliéres de I’Etat sont soumis a une notification préalable aux
communes afin de leur permettre d’exercer le droit de priorité dont elles
bénéficient.

Ces dispositions sont les seules applicables aux opérations de
cessions immobiliéres de I’Etat réalisées avec appel a la concurrence.

Contrairement a I’univers, certes distinct, de I’achat public, il
n’existe aucun texte qui garantisse et organise 1’égalité de traitement entre
les candidats. De méme, les conditions dans lesquelles une négociation
peut s’ouvrir avec un ou plusieurs candidats ne sont pas fixées. Le rdle, la
composition, les pouvoirs des commissions administratives chargées
d’ouvrir les plis ne sont définis nulle part. Les conditions de rejet par
celles-ci d’une offre ou les conditions dans lesquelles une offre imprécise
peut étre complétée par un candidat ne sont pas davantage fixées.

46) Article R. 129-3 du code du domaine de I’Etat.
47) L’article A. 104-1 du code du domaine de I’Etat a fixé le seuil a 2 ME.
48) Article R. 129-4 du méme code.
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Par voie de conséquence, en I’absence de réegles précises, le
contrble des opérations et la sanction d’une atteinte a la transparence des
procédures* sont rendus quasiment impossibles.

Le seul texte qui organise les opérations de vente est un guide
pratique des cessions amiables, réalisé par France Domaine a I’attention
des trésoriers-payeurs généraux. Ce document mentionne simplement que
I’ouverture des plis est effectuée par une commission dont la composition
est librement déterminée par le responsable du service local du domaine,
I’examen des offres devant faire I’objet d’un procés-verbal.

2 - Un dispositif de surveillance de la transparence des opérations
incomplet

Au regard des enjeux financiers importants qui s’attachent aux
cessions immobiliéres de I’Etat, un dispositif de surveillance de la
transparence des opérations immobilieres de I’Etat a été mis en place,
mais demeure incomplet.

Un arrété du 20 octobre 2005 a créé une commission chargée de
veiller a la transparence et a la qualité des opérations de cession amiable
d’immeubles du domaine privé de I’Etat dont la valeur vénale estimée ou
le prix de cession est supérieur ou égal a un montant fixé par arrété*.
Cette commission® est destinataire de tous les projets de cession relevant
de sa compétence. Ses membres peuvent assister a toutes les opérations
concourant aux ventes et entendre toute personne en rapport avec leurs
attributions.

Cette commission remet au ministre chargé du budget un rapport
annuel.

Alors que le rapport pour I’année 2005 souligne que la nomination
tardive de ses membres n’a pas permis & la commission de suivre de
maniére instantanée toutes les opérations, le rapport pour 2006 reléve que
I’information de la commission au cours des opérations et en amont de
leur lancement effectif demeure encore imparfaite. Pour 2006,
I’information n’a concerné que 15 des 48 opérations de plus de 2 ME£. Le

49) Le délit de favoritisme, qui vise les marchés publics et les délégations de service
public, ne peut étre relevé et les autres délits sanctionnés pénalement sont
difficilement applicables. En I’absence de régles, la saisine de la Cour de discipline
budgétaire et financiére, qui sanctionne notamment la violation de régles d’exécution
des recettes et des dépenses, ne peut étre envisageée.

50) 2 M€ actuellement

51) Distincte de la commission d’ouverture des plis, elle est composée d’un membre
de I’inspection générale de finances qui en assure la présidence, d’un membre du
Conseil d’Etat et d’un membre de la Cour des comptes.
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rapport pour 2007 souligne : « Force est de constater que I’information
de la commission en temps réel et suffisamment en amont du lancement
des opérations n’est toujours pas pleinement satisfaisante ».

Imparfait, ce dispositif de surveillance concerne en outre
essentiellement les opérations opérées apres publicité et mise en
concurrence. Celles pour lesquelles la vente est simplement réalisée de
gré a gré en sont de fait exclues. En effet, si la commission est également
compétente pour de telles opérations, dés lors qu’elles sont supérieures a
2 ME, elle n’a pu, a ce jour, exercer son r6le que par des vérifications
postérieures a la signature de I’acte de cession.

Dans son rapport pour 2007, établi en juillet 2008, la commission
demandait d’ailleurs qu’a I’avenir, France Domaine lui communique
périodiquement un tableau prévisionnel des cessions afin qu’elle puisse
mieux programmer ses propres travaux et qu’elle ait la possibilité,
s’agissant des opérations de gré a gré, d’entreprendre pour les opérations
les plus importantes des Vvérifications sur piéces et sur place en amont de
la signature de vente. Au moment de I’enquéte de la Cour, a I’été 2008, ce
tableau n’avait toujours pas été fourni a la commission et la réponse de
I’administration aux observations provisoires de la Cour, en novembre
2008, ne comporte ni indication ni engagement a cet égard.

Il - Des cessions illustrant les failles du dispositif
actuel

L’insuffisance du cadre juridigue dans lequel les cessions
immobiliéres sont actuellement réalisées n’est pas sans conséquence.
L’enquéte de la Cour a mis en évidence les risques associés & cette
situation. Ces risques ont été accrus par la volonté constante de dépasser
I’objectif annuel de cession et par la complexité de certains circuits
financiers. En I’absence, jusqu’a une période récente, de clause de
sauvegarde (permettant de percevoir une quote-part de la plus value si le
bien est revendu dans une période donnée suivant I’acquisition) dans les
actes de vente, des plus-values importantes ont en outre pu étre réalisées
par certains acquéreurs dans des délais trés brefs.

A - Un manque de rigueur auquel il faut remédier

En sa qualité d’opérateur principal des cessions immobiliéres de
I’Etat, le service France Domaine est responsable des opérations de vente.
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La Cour a examiné un échantillon comprenant 20 des 98 cessions
immobiliéres supérieures a 2 M€ réalisées entre 2005 et 2007. Cet
échantillon représente un total de plus de 800 M€ sur les 2,252 Md€ de
produits encaissés sur la période. Les opérations examinées ont toutes été
réalisées apres appel a candidatures. Dans la mesure ou les opérations de
gré a gré concernaient des collectivités territoriales ou assimilées et des
organismes HLM et résultaient en majorité de I’exercice par les
communes du droit de priorité que leur confére la loi n° 2006-872 du
13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement, celles-ci
n’ont pas été incluses dans I’échantillon. Les constats rejoignent plusieurs
observations contenues dans les rapports d’activité de la commission pour
la transparence et la qualité des cessions immobiliéres de I’Etat.

1 - Des opérations manquant parfois de transparence

Sur les 20 opérations de I’échantillon, 9 présentent, a des degrés
divers, des singularités dans le déroulement de la procédure de cession.

a) Une réduction du prix acquitté par I’acquéreur

Dans deux cas, le montant figurant dans I’acte de vente et payé par
I’acquéreur a finalement été inférieur de plusieurs centaines de milliers
d’euros a celui offert et accepté par I’administration lors de I’examen de
I’ensemble des offres.

Pour I’'une des ventes, le prix offert et retenu par I’administration
(35,1 M£) a été revu a la baisse de 387 000 €, I’acquéreur ayant estimé
n’avoir pas été suffisamment informé de la présence d’amiante. France
Domaine, qui fait état d’un diagnostic amiante recu du syndic de
copropriété juste avant la vente en 2006, a communiqué des échanges de
courriels avec ses services locaux qui font état de prétentions de
I’acheteur demandant une réduction supérieure a 500 000 €.

La Cour souligne que le nouvel état diagnostic amiante, qui est
normalement joint a I’acte de vente, ne lui a pas été produit, non plus que
les échanges de courriers entre I’acheteur et I’administration. En outre,
France Domaine a transmis le procés-verbal d’une assemblée générale de
la copropriété a laquelle appartenait le bien vendu en date du 27 juin 2005
(soit plus d’un an avant la vente) qui mentionne un diagnostic amiante du
24 mars 2005 et qui mandate le syndic pour faire effectuer les travaux par
une entreprise.
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Par ailleurs, pour cette opération, I’administration a pris en charge,
a titre exceptionnel, la moitié des frais de vente® qui auraient di étre
acquittés par I’acquéreur. Celle-ci justifie cette particularité en indiquant
qu’elle a décidé en 2006, pour des raisons de renforcement de la sécurité
juridique des transactions, de confier la rédaction des actes de vente aux
notaires dont les honoraires sont normalement pris en charge par
I'acquéreur, alors que le service du Domaine était auparavant le rédacteur
guasi-exclusif des actes. Lors de la premiére année de la mise en ceuvre
du nouveau dispositif, les acquéreurs ayant reproché au service du
Domaine le changement des "regles du jeu" et le colt que celui-ci
entrainait, il a été décidé, a titre exceptionnel, une répartition des
honoraires entre l'acquéreur et le vendeur sur une base de 50/50.
L’administration n’a cependant fourni aucun autre exemple d’une telle
pratique et cette prise en charge parait constituer un cas d’espéce.

Dés lors, si I’on prend ces frais en considération (95 680 € TTC),
c’est un total de 475 000€ de réduction qui a été accordé a I’acquéreur,
sans que les conditions de la négociation qui a été conduite aprés
I’ouverture des plis aient été totalement explicitées.

Dans Ilautre cas, le prix aurait été révisé en raison de la
modification de description de la consistance du bien qui incluait une loge
de gardien initialement non prise en compte. Cependant, Ia encore, les
conditions de la révision du prix a la baisse (a hauteur de 250 000 €) n’ont
pu étre totalement établies dans la mesure ou I’administration n’a pu
produire aucune piece se rapportant a la négociation conduite avec
I’acquéreur.

b) Des conditions de vente discutables a la suite d’appels infructueux

Dans quatre cas, les appels a candidatures ont été déclarés
infructueux. En soi, le caractére infructueux d’un appel a candidatures ne
saurait constituer une anomalie. Toutefois, pour les ventes en question,
les conditions de la cession intervenue & la suite de cette déclaration
soulévent diverses interrogations.

Pour I’'une des ventes, un second appel d’offres fut organisé.
Toutefois, celui-ci fut engagé, sans publicité, en contactant par lettre des
investisseurs ayant marqué antérieurement un intérét pour une autre
cession. Une seule offre ayant été recue dans les délais prévus pour cette
seconde consultation, celle-ci fut & nouveau repoussée de quelques jours.
En définitive, une seconde offre, trés basse, fut recue par I’administration,
le jour méme de I’ouverture des plis.

52) Soit 80 000 €HT sur un total de 160 000 € HT.
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Pour une autre vente, I’appel d’offres fut déclaré infructueux
compte tenu du changement des régles d’urbanisme sur la base desquelles
des offres avaient été formulées. France Domaine avait initialement lancé
un appel d’offres pour vendre I’immeuble a un investisseur qui
construirait a I’emplacement un ensemble immobilier dont plusieurs lots
feraient I’objet d’une dation au bénéfice de I’Etat. Cet appel d’offres avait
abouti a sélectionner deux offres devenues caduques en raison du
changement des circonstances de la vente.

En toute logique, I’Etat aurait d relancer un appel d’offres sur de
nouvelles bases. Mais, désireux de percevoir le montant de cession
initialement envisagé, I’Etat a choisi de conclure une vente de gré a gré
avec un investisseur qui semblait seul susceptible de payer un tel prix.

A la suite d’appels d’offres infructueux pour la vente de deux
ensembles immobiliers sur la Cote d’azur, I’administration a recouru a un
prestataire recruté dans le cadre d’un marché public. Les conditions
d’intervention de ce prestataire appellent un certain nombre
d’observations.

Le prestataire a, en premier lieu, été sélectionné par
I’administration au terme d’une procédure de passation d’un marché
public qui n’a pas été conduite avec toute la rigueur nécessaire :
I’administration a choisi a tort une procédure moins contraignante
(« procédure adaptée » et non « procédure formalisée ») que celle a
laguelle elle aurait di se soumettre et a pu de ce fait mener une
négociation sur le prix avec un seul des candidats. En second lieu, son
attention étant, selon elle, concentrée sur la conclusion de I’opération, elle
a omis de prolonger le marché par un avenant alors que le délai
d’exécution de celui-ci avait été dépassé. Enfin, la volonté d’aboutir a
conduit a privilégier le recours a une vente globale alors que des offres
non groupées, d’un montant globalement supérieur et dont les conditions
de retrait n’ont pu étre établies, avaient été présentées. A cet égard, le
compte rendu d’exécution du marché, insuffisamment précis, ne permet
pas d’apprécier totalement les conditions de valorisation du patrimoine de
I’Etat.

c) L’annulation de son offre par le candidat initialement retenu

A la suite d’un appel d’offres, I’administration avait retenu un
candidat dont I’offre (36 M&€) était nettement supérieure a la seconde
(28,1 ME). Informé par téléphone, ce candidat a annulé son offre et
souhaité présenter une seconde offre plus basse (& hauteur de 28 M€), au
motif que son information sur les surfaces nettes vendues n’avait pas été
compléte. Tout en indiquant que ces arguments pouvaient étre contredits,
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et compte tenu, selon elle, des intentions procédurieres de ce candidat,
I’administration a accepté d’organiser un second tour. Celui-ci fut
organisé entre les seules sociétés ayant présenté les deux meilleures
offres. Au terme de cette seconde consultation, le classement de celles-ci
s’est trouveé inversé et la vente fut conclue pour 28,1 M€ avec le candidat
initialement classé second.

Le comportement de I’administration est critiquable. Outre qu’elle
n’a pas notifié par écrit les résultats du premier appel d’offres au candidat
qu’elle avait retenu, elle n’a pas cherché a faire valoir ses propres
arguments lorsque celui-ci a souhaité retirer sa proposition.

L’administration a indiqué que, « dans un premier temps, avait été
annoncée une surface totale de 5528,60 m2 qui fut ensuite rectifiée a
5217,70 m2 sur le site internet [ou sont présentées les cessions
immobiliéres] le 26 juin 2006 ». Elle estime que, pour des raisons
d'absence de preuves matérielles, cette rectification était difficilement
opposable a I’acquéreur. Cette réponse ne fait que souligner la mauvaise
préparation de I’opération de cession. Le fait de ne pas avoir notifié aux
candidats le tableau des superficies établi par un géometre avant la date
de remise des offres constitue une erreur de gestion.

De surcroit, I’organisation d’un second tour, non prévu par le
réglement de la consultation, entre les candidats ayant présenté les deux
meilleures offres, ne semble pas de nature a garantir la transparence de la
procédure.

Enfin, on peut remarquer que le candidat initialement classé
premier a baissé son offre de 22 % alors que la différence de surface
n’était que de 6 %.

d) Une incertitude sur le montant de certaines offres

A T’occasion d’une importante cession a Paris, la commission
d’ouverture des plis a émis un doute sur le montant exact de la meilleure
offre, qui était pres de 10 fois supérieure a I’évaluation des domaines.
Quatre autres offres étaient nettement inférieures a cette évaluation. Une
derniére offre proposait simplement d’acheter I’immeuble en versant
3,25 % de plus que la meilleure proposition recue par I’administration. La
commission d’ouverture des plis a demandé aux auteurs de la premiere et
de la derniére offre d’apporter des précisions par écrit.



96 COUR DES COMPTES

S’il est compréhensible que la question de I’erreur manifeste dans
la formulation de I’offre anormalement élevée se soit posée, la demande
adressée au candidat ayant formulé la derniere offre est plus critiquable.
En effet, I’avis d’appel a candidatures, qui mentionnait que le prix
exprimé en euros devait étre net de tout droit et taxe, exigeait une
proposition de prix des candidats. Le procés-verbal d’ouverture des plis
mentionne d’ailleurs explicitement que le prix n’est pas formulé. La
guestion de la validité de cette offre pouvait des lors étre posée.

Si I’offre n’avait pas été considérée comme valide, elle aurait dd
étre éliminée et I’appel d’offres déclaré infructueux dans la mesure ou
toutes les autres, y compris la premiéere aprés rectification, étaient
inférieures a I’évaluation des domaines. La démarche de la commission
d’ouverture des plis n’est ainsi pas exempte de critiques car elle a donné a
un seul candidat la possibilité de bénéficier d’une procédure qui aurait dd
étre déclarée infructueuse. Ce dernier ayant reformulé son offre juste au-
dessus de I’évaluation des domaines, la vente fut finalement conclue pour
10 M€.

2 - Des textes a adopter

Les constats de la Cour mettent en évidence la nécessité de
renforcer sans délai les procédures mises en ceuvre par France Domaine
afin d’en améliorer la rigueur et la transparence. Dans son rapport pour
I’année 2006, la commission chargée de veiller a la transparence et a la
gualité des opérations de cession amiable d’immeubles du domaine privé
de I’Etat « se déclare favorable a ce qu’une réflexion s’engage sur la
fixation des régles de procédure ».

Les exemples relevés par la Cour comprennent des négociations
avec un candidat postérieurement a I’ouverture des plis, des appels
d’offres infructueux donnant lieu ensuite a une vente de gré a gré ou a un
second appel d’offres sans publicité, a la libre appréciation du service, des
seconds tours organisés entre certains candidats seulement, des offres
retirées apres le dépouillement dans des conditions peu claires, des offres
non conformes aux exigences du cahier des charges de la vente acceptées
dans des circonstances peu transparentes.

Chacun de ces exemples illustre les aléas et les risques qui
résultent d’une absence de texte organisant précisément le déroulement
des procédures de cessions.

La Cour estime indispensable que les régles d’examen des
candidatures et des offres ainsi que I’existence, la composition, les
attributions et les modes de fonctionnement des commissions d’ouverture
des plis soient précisés par des textes de nature réglementaire.
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La regle résultant d’un simple guide pratique des cessions
amiables, selon laquelle la composition de la commission d’appel d’offres
est librement déterminée par le responsable du service local du domaine,
n’est, en tout état de cause, pas satisfaisante, dés lors que ce dernier est
par ailleurs incité & vendre pour contribuer a la réalisation de I’objectif de
cessions.

Les conditions dans lesquelles une négaciation sur le prix pourrait
intervenir devraient également étre précisément définies. 1l en va de
méme en ce qui concerne les conditions de validité des offres et
I’organisation d’un éventuel second appel d’offres. Les possibilités
d’annulation d’une offre aprés I’ouverture des plis devraient é&tre
prohibées ou au moins strictement limitées.

L’adoption de textes définissant les regles applicables aux cessions
immobiliéres conditionne de surcroit la possibilité pour la Cour de saisir
la Cour de discipline budgétaire et financiére pour qu’elle sanctionne les
irrégularités auxquelles leur mise en ceuvre aurait pu donner lieu, ce
gu’elle ne peut faire a I’heure actuelle.

Au-deld du renforcement des procédures, la Cour souligne la
nécessité de donner a la commission pour la transparence et la qualité des
cessions immobiliéres de I’Etat une information complete en temps réel et
en amont des procédures afin de permettre a celle-ci de mieux
programmer ses travaux et d’entreprendre, pour les ventes les plus
importantes, en particulier de gré a gré, des vérifications sur piéces et sur
place avant la signature de I’acte.

B - Une transparence financiére a mieux garantir

Les mouvements financiers par lesquels des investisseurs se
portent acquéreurs de biens immobiliers de I’Etat ne sont pas toujours
aisés a suivre, les acquéreurs se substituant parfois des sociétés non
résidentes au moment de la signature de I’acte. Dans ce contexte, des
garanties de transparence plus fortes doivent étre recherchées.

1 - Des circuits financiers complexes

La Cour a effectué ce constat dans six opérations sur les vingt
gu’elle a examinées, les sociétés non résidentes étant situées aux Etats-
Unis, au Moyen Orient, en Australie, au Luxembourg ou au Danemark.
Des clauses introduites dans les promesses de vente autorisaient ces
substitutions.
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Les acquéreurs sont immatriculés au Luxembourg pour deux des
sept ventes de plus de 30 M€. Pour deux autres ventes, les acheteurs
représentent des intéréts financiers en provenance des lles Vierges
britanniques. Dans un cas, il s’agit d’une société immatriculée dans ces
les qui a été substituée, lors de la signature de I’acte, a la personne
physique qui avait signé la promesse de vente en offrant, dans une
procédure de gré a gré, consécutive a un appel d’offre infructueux, un
prix supérieur de pres de 20 M€ a celui que I’Etat pouvait escompter dans
le cadre d’un appel a candidatures. Dans I’autre cas, il s’agit d’une société
de droit francais détenue a 100 % par des sociétés immatriculées dans les
lles Vierges britanniques. Pour cette vente, réalisée apres appel d’offres,
I’offre de I’acquéreur était pres de deux fois et demie supérieure a celle
classée seconde.

Compte tenu de I'importance des opérations en cause, le recours a
de tels investisseurs a tout particulierement contribué a la réalisation de
I’objectif annuel de cessions.

La question de I'origine des fonds et des investisseurs qui
acquiérent des biens immobiliers vendus par I’Etat constitue un des
éléments importants de la transparence des opérations immobilieres de
I’Etat. Les rapports 2006 et 2007 de la commission pour la transparence
et la qualité des cessions immobilieres de I’Etat soulignaient I’intérét d’un
dispositif de surveillance en cas d’acquisition par des étrangers non
résidents.

Sur le plan des principes, il serait choquant que I’Etat ne prenne
pas, pour des raisons d’ordre budgétaire, toutes les mesures lui permettant
de s’assurer de la transparence financiére des cessions immobiliéres.
L’Etat ne saurait fermer les yeux sur des conditions de financement ou
sur des montages financiers complexes afin d’encaisser le niveau de
recettes attendu.

2 - Des risques dont il faut mieux se prémunir

France Domaine a la possibilité de transmettre, comme tout service
de I’Etat, des informations a TRACFIN, service a compétence nationale
spécialisé dans la lutte contre les circuits financiers clandestins. Rattaché
au ministre en charge de I’économie et au ministre en charge du budget,
ce service a notamment pour mission de recevoir et de traiter les
informations relatives a des mouvements financiers susceptibles de
correspondre a de tels circuits. Aucun texte n’oblige toutefois France
Domaine a transmettre des informations dans certaines hypothéses.
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Si I’administration fait état d’échanges d’informations avec
TRACFIN, afin de s’assurer de I’origine des fonds pour les opérations
d’importance significative, elle n’a pas été en mesure de communiquer
des traces écrites attestant les précautions prises et les résultats des
vérifications opérées. Ce service n’a été informé par écrit par le service
des Domaines que dans un seul cas.

Les exemples relevés par la Cour mettent en évidence la nécessité
de renforcer le dispositif de surveillance de la transparence financiére des
opérations.

La Cour estime notamment nécessaire que TRACFIN soit saisi
systématiquement par écrit par France Domaine lorsque des écarts
importants sont constatés entre les offres recues et I’estimation des
domaines afin que ce service puisse éventuellement former opposition,
comme il en a le pouvoir, sur le fondement de I’article L. 562-5 du code
monétaire et financier®:.

Elle estime en outre indispensable que les résultats des enquétes
administratives éventuellement conduites soient transmis a la commission
pour la transparence et la qualité des cessions immobilieres afin qu’elle
puisse vérifier la mise en ceuvre effective des mesures de précautions
adoptées par I’administration.

Enfin, I’introduction d’une clause de substitution dans les
promesses de vente, certes usuelle en matiére immobiliére, devrait étre
encadrée afin d’éviter tout risque de suspicion sur I’origine des fonds
destinés a acquérir des biens vendus par I’Etat.

C - Des clauses de sauvegarde a généraliser

Le contexte haussier du marché de I’immobilier de I’époque a
favorisé la réalisation de plus-values significatives mais I’ampleur et la
rapidité de certaines appellent I’attention.

1 - Des plus-values réalisées dans des délais trés brefs

Des recherches, sur un échantillon de 28 immeubles sur les
98 cessions supérieures a 2 M€ intervenues entre 2005 et 2007, ont été
effectuées par la Cour auprés des conservations des hypothéques. Parmi
ces 28 immeubles, 10 cessions représentant 84,2 M€ de produits ont
permis aux acquéreurs de réaliser des plus-values substantielles dans des

53) TRACFIN dispose d’un délai maximal de 12 heures a compter de la réception
d’une déclaration de soupgon pour former opposition a une opération.
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délais de quelques mois, pour un total de prés de 42 M€, soit globalement
moitié plus que le produit obtenu par I’Etat.

La plus élevée, qui concerne un immeuble ayant fait I’objet, aprés
rachat concomitant des lots appartenant a un autre vendeur, d’une
opération de restructuration et d’une vente en I’état futur d’achévement, a
permis a I’acquéreur de réaliser une plus-value globale hors frais de
restructuration de 52 786 242 €, soit 106%>*. Compte tenu de la part des
lots de I’Etat dans le total des acquisitions, la plus-value sur ces derniers,
réalisée dans un délai de 16 mois, peut étre estimée a plus de 18 M€.

Un acquéreur a réalisé une plus-value de 34 % (soit 781 000 €)
dans les 15 jours qui ont suivi I’achat. Les autres plus-values varient de
19 a 30 % du prix d’acquisition, voire 52 % dans un cas, dans un délai
d’environ 18 mois.

2 - Des clauses de sauvegarde a systématiser

A compter de 2008, notamment a la suite des critiques de la Cour
sur les conditions de vente de son siége par I’Imprimerie nationale,
I’administration a introduit une clause d’intéressement dans les actes de
vente de certaines opérations, notamment parisiennes. Une telle clause
permet & I’Etat de bénéficier, en cas de revente dans les deux ans, d’une
partie de la plus-value réalisée. Elle devrait étre systématique.

54) Les lots de I’Etat représentaient 35 % du montant total des lots achetés.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS.

Opérateur principal des cessions immobilieres de I'Etat,
I’administration des domaines a conduit activement les cessions
importantes réalisées entre 2005 et 2007, mais les conditions dans
lesquelles elle I’a fait montrent la nécessité d’une conduite plus
rigoureuse de ces opérations.

Ce constat conduit la Cour des comptes a formuler un ensemble de
recommandations selon les axes suivants :

- adopter des textes encadrant de fagon précise le déroulement des
procédures d’appel a candidatures ;

- assurer la tragabilité des opérations de cessions en veillant a la
conservation de toutes les pieces de procédure ;

- veiller a ce que la volonté d’atteindre ou de dépasser I’objectif
fixé en matiére de cessions ne nuise pas au strict respect des
procédures ;

- permettre a la commission pour la transparence et la qualité des
cessions immobiliéres de I’Etat de planifier ses travaux et
d’intervenir, notamment pour les cessions de gré a gré, en amont
de la signature de I’acte ;

- consolider le dispositif de surveillance de la transparence
financiere des opérations en cas d’acquisition de biens
immobiliers de I’Etat par des investisseurs non résidents :

- en systématisant la saisine de TRACFIN, par écrit, pour les
opérations d’acquisition de bien immobilier par des
investisseurs non résidents ;

- en encadrant le recours a des clauses de substitution pour les
cessions immobiliéres ;

- en faisant en sorte que les résultats des enquétes
administratives tendant a vérifier I’origine des fonds des
acquéreurs soient portés a la connaissance de la commission
pour la transparence et la qualitt des cessions
immobiliéres ;

- généraliser le recours a la clause de sauvegarde dans les actes
de vente.
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REPONSE DU MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS ET
DE LA FONCTION PUBLIQUE

Dans son insertion « Les cessions de biens immobiliers de prestige
par France Domaine », la Cour note le fort accroissement des cessions
immobilieres, qui résulte de la dynamisation de la politique immobiliére de
I’Etat et de la mise en place d’une stratégie immobiliére. Je rappelle que 15
% des produits de cession sont directement versés en recettes du budget
général, principe désormais inscrit dans la loi.

Les observations, importantes et utiles, de la Cour me permettent de
tirer un premier bilan de quatre années de cessions immobiliéres, alors que
notre politique immobiliére connait aujourd’hui de nouvelles évolutions.

1 — L’augmentation du volume de cessions est un élément important
de la nouvelle politique immobiliére de I’Etat.

Avant 2004, il n’existait aucune politique immobiliére de I’Etat. 1l faut
donc mesurer le chemin parcouru, pour aboutir a mettre en place une telle
politique immobiliére, qui a notamment permis cet accroissement des
cessions :

— la loi domaniale (qui empéchait en réalité les ventes) a été modifiée
sur des points fondamentaux et un nouveau code a été établi ;

— de nouvelles méthodes de vente, comparables a celles du secteur
privé (Ia ou n’existait guére que la cession de gré a gré et cela pour
des volumes tres faibles), ont di étre créées de toutes piéces ;

— la notion de performance immobiliére, jusque la inconnue, a
constitué un élément essentiel de I’action des ministéres et du
dialogue entre France Domaine et les administrations ;

—un recensement de [I’actif immobilier de [I’Etat, de ses
caractéristiques et de sa valorisation a di étre réalisé et a pu étre
intégré au bilan de I’Etat ;

—un réseau des directeurs immobiliers des ministeres a dd étre
constitué, en remettant en cause |’émiettement des fonctions
immobiliéres dans les administrations ;

— des compétences ont di étre acquises la ou elles n’existaient pas,
jusqu’a faire de France Domaine un acteur reconnu sur le marché
immobilier.

S’agissant des ventes de biens de prestige et comme le note la Cour,
certains et notamment les plus importantes — cession du centre de
conférences internationales ou de I’hétel de Montesquiou — sont parvenues a
des résultats supérieurs aux estimations, résultats que les acteurs
professionnels du marché ont estimé remarquables. Cela doit conduire I’Etat
a se féliciter de les avoir alors conduites.
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2. Les cessions ne constituent pourtant que I’un des volets de la
politique immobiliére de I’Etat

Cette politique immobiliére a d’autres volets :

— I’établissement d’une stratégie immobiliére, par ministére, que je
valide aprées avis du Conseil de I'immobilier de I’Etat : la quasi-
totalité des ventes d’immeubles parisiens des administrations
centrales s’inscrit dans le cadre des schémas pluriannuels de
stratégie immobiliere (SPSI) de ces administrations centrales,
lancés en 2006. Il est donc inexact d’indiquer que les cessions « ne
s’inscrivaient généralement pas dans une stratégie immobiliere ».
On ne peut pas non plus considérer que ces cessions «ne
rencontraient pas I’assentiment des administrations affectataires » ,
ce qui aurait d’ailleurs été impossible, compte tenu du régime
juridique de I’affectation, alors en vigueur ;

—la profonde modification de la portée et du contenu de I’avis
domanial, instrument autrefois limité au seul examen de la
cohérence des propositions des administrations avec le marché.
Aujourd’hui, I’avis domanial examine aussi la cohérence des
opérations avec la nouvelle politique immobiliére de I’Etat ;

—La relocalisation des administrations dans des zones moins
coliteuses, nécessairement inscrite sur le long terme, mais avec des
opérations parfois importantes, certaines réalisées (installation du
ministere de I’Education nationale dans un arrondissement
périphérique, de la direction générale des douanes et des droits
indirects a Montreuil, déplacement du service parisien des domaines
de la place de la Madeleine vers le 20°™ arrondissement), d’autres
décidées (ministéres financiers a Ivry, bail du secrétariat d’Etat a la
jeunesse et aux sports avenue de France dénoncé).

Cette modernisation se poursuit. Le décret 2008-1248 du 1* décembre
2008 (JORF du 2 décembre 2008) a supprimé le régime juridique de
I’affectation, qui rendait les administrations occupantes titulaires de la
quasi-totalité des droits de la propriété, a I’exception du droit de céder et
d’acquérir des biens. Ce décret est complété par des circulaires du Premier
ministre. Ces textes vont apporter des modifications importantes dans
I’organisation de la fonction immobiliére :

— des quasi-baux signés par le représentant du propriétaire (France
domaine) et le service occupant, de durée temporaire, vont étre
établis, assortis de loyers et de régles de performance immobiliere ;

— les loyers budgétaires des immeubles de bureaux vont étre
généralisés dés 2010, afin de responsabiliser les occupants au colt
d’occupation, et indexés. En outre, le dispositif sera incitatif avec
des dotations qui pourront étre calculées en fonction du besoin, de
I’ordre de 12 m2 par agent en moyenne ;



104 COUR DES COMPTES

— une part des produits de cession (en régle générale 20 % de ces
produits) va étre mutualisée, afin de permettre la réalisation
d’opérations qui, sans cela, ne pourraient pas étre effectuées, en
particulier au profit d’administrations locataires ;

— une plus grande transparence sur les surfaces occupées par les
différentes administrations, ainsi que sur les ratios d’occupation des
batiments, va étre organisée des 2009 ;

— les SPSI vont devoir également étre établis au plan déconcentré,
mettant en ceuvre la réforme de I’administration territoriale de
I’Etat.

3 — Des procédures visant a s’assurer de la transparence et de la
gualité des cessions ont été mises en place, dés 2004, et sont réqguliérement

perfectionnées

Les textes actuels encadrent d’ores et déja les procédures de cession,
comme la Cour le rappelle. S’ils ne détaillent pas aussi précisément la
procédure que la Cour le souhaiterait, ce n’est pas par absence de rigueur
ou permissivité, mais plutdt parce qu’une cession est un processus tres
dépendant de la nature du bien concerné, de sa situation géographique, de
I’enjeu financier, de I’objectif poursuivi pour la vente (la construction de
logements sociaux est profondément différente de la réalisation de surfaces
commerciales), de I’état du marché immobilier, de la stratégie des acteurs,
etc.

C’est pourquoi les procédures seront améliorées la ou cela apparaitra
possible, notamment en s’appuyant sur les avis de la Commission de
Transparence et de Qualité des opérations de cession (CTQ), ou la Cour est
représentée et qui participe a I’examen des opérations de cession
importantes, sans pour autant que les procédures ne soient forcément
contraintes par des textes réglementaires qui pourraient priver des
souplesses éventuelles, nécessaires a ce type m’activité. Aussi, les procédures
pourraient probablement faire I’objet de guides plus élaborés, a I’attention
des services mais le recours a des textes réglementaires encadrant trop
précisément le déroulement de ces procédures ne sera probablement pas

toujours opportun.

Je veille tout particuliéerement a ce que I’information de la CTQ sur
les opérations a venir soit aussi compléte et précoce que possible. Je lui ai
d’ailleurs demandé de me rendre un rapport sur les conditions de cession de
biens de I’Etat a I’étranger (en particulier pour des opérations récentes a
Dublin et a Madrid), ol son association semblait avoir été insuffisante. Une
fois ce rapport établi, j’en tirerai toutes les conséquences sur les procédures
applicables a I’étranger. L’élargissement des attributions de la CTQ est
d’ailleurs en cours a cette fin. L’arrété de 2005 sera prochainement modifié
pour élargir ses attributions, aux cessions réalisées par appels d’offres et de
gré a gré de plus de 1 M€ en province et de plus de 2 M€ en région
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parisienne. Sa compétence sera aussi étendue aux acquisitions et aux prises a
bail, également significatives.

Comme I’indique la Cour, plusieurs instructions au réseau des
services locaux du domaine ont été diffusées depuis 2005, afin de préciser
ces procédures. Elles ont notamment été explicitées au travers d’un guide des
procédures de cessions, diffusé en janvier 2007, ainsi que lors des réunions
périodiquement organisées avec I’ensemble des responsables locaux du
réseau.

Plusieurs améliorations récentes et trés significatives ont ainsi été
apportées aux procédures de cessions :

— les cahiers des charges ont été enrichis avec le concours de
notaires, pour en améliorer la qualité et la sécurité ;

— I’insertion d’une clause d’intéressement aux plus-values ultérieures
dans les actes notariés (demandée page 18) est systématiquement
réalisée ;

— le recours au bail emphytéotique, comme alternative a la cession,
est expérimenté, en particulier pour les biens de grande valeur
historique et pour les opérations d’aménagement et de logement ;

— la formulation d’appels d’offres internationaux est systématique, dés
lors que I’'immeuble le justifie ;

— en cas de contestation des évaluations, France Domaine confie au
secteur priveé le soin de réaliser une valorisation.

4 — La Cour releve des anomalies lors de certaines cessions, parmi les
plus anciennes menées par le service et je précise que ces anomalies ont été
rectifiées dans les processus de cessions ultérieurs

Parmi les cessions plus anciennes, pour lesquelles le service ne s’était
pas encore doté d’un appareil procédural adapté, la Cour reléve quelques
anomalies. Méme si elles n’ont pas porté atteinte aux intéréts de I’Etat, elles
doivent en effet étre corrigées et les observations de la Cour seront suivies
avec grand soin. La plus grande partie de ces anomalies a d’ailleurs fait
I’objet, depuis lors, de recommandations vis-a-vis des services locaux du
Domaine :

— s’agissant des diagnostics amiante, ceux-ci font désormais
systématiquement partie des documents mis a disposition des
candidats acquéreurs, dans la documentation mise a leur
disposition ;

— les frais de notaire, qu’un acquéreur n’a pas eu a acquitter en
totalité, concernent un transfert de propriété antérieur, non
régularisé par I’Etat au moment de I’engagement de la cession.
Désormais, les origines de la propriété font systématiquement
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I’objet d’un examen rigoureux. Aucune «anomalie » de méme
nature ne s’est reproduite ;

— les surfaces sont désormais systématiquement certifiées par un

professionnel, avant le lancement de la cession et I’état certifié des
surfaces figure dans la documentation ;

—la possibilitt d’utiliser un second tour est désormais

systématiquement prévue dans le réglement de consultation. Ceci
étant, méme lorsque cette faculté n’était pas prévue, rien ne
I’interdisait, le cahier des charges précisant explicitement que I’Etat
restait libre d’apprécier les suites qu’il convenait de réserver aux
offres qu’il recevait. Lorsqu’un appel a candidatures se révele
infructueux, plusieurs solutions sont utilisées par le service pour
céder le bien ; le recours a une agence spécialisée en est un, utilisé
dans un petit nombre de cas (comme pour les immeubles de la Cote
d’Azur).

Plus généralement, je souhaite qu’il soit pris acte de la qualité des

procédures, en particulier du fait que les appels d’offres sont toujours
réalisés avec le grand souci de I’égalité de traitement entre les candidats. Ce
souci légitime de la Cour est bel et bien garanti, a la fois par les modalités
d’organisation de la data room, pendant la période de mise a disposition des
candidats de toutes les informations sur le bien a céder, et par le travail de la
CTQ lors de I’ouverture des plis.




L’ Institut national du cancer :
une remise en ordre a parfaire

PRESENTATION

L’Institut national du cancer (INCa) a été créé en 2004. Il
constituait I’une des mesures-phares du plan cancer 2003-2007. Son r6le
a été évoqué par la Cour dans le rapport public thématique qu’elle a
consacré a ce plan. Pour la premiere fois, un opérateur de I’Etat
conjugue prévention, politique de soins et recherche pour une seule
famille de pathologie. Cette option n’a pas fait I’'unanimité, mais le
progreés a été considérable au regard des moyens antérieurs®.

Un groupement d’intérét public (GIP), «de préfiguration de
I’INCa », fut d’abord mis en place de juillet 2004 a juin 2005. Le GIP
définitif, « Institut national du cancer », lui a succédé ; il en a repris
I’équipe de direction, les salariés, les droits, obligations et locaux, pour
une durée illimitée. Ses missions — recherche, information des publics,
santé publique, soins — ont été évoquées dans le rapport public susvisé, et
ne le seront donc pas a nouveau ici.

Lors d’un contr6le mené en 2007, la Cour avait relevé de graves
problémes dans la gouvernance ainsi que dans la gestion administrative
et comptable de I’'INCa. Elle a constaté en septembre 2008 la poursuite
de redressements significatifs entrepris depuis I’automne 2006, mais cette
remise en ordre reste a parfaire. Aussi son évaluation d’ensemble est-elle
nuancée.*

55) Cour des comptes, rapport public thématique « La mise en ceuvre du plan
cancer », juin 2008.

56) Conformément aux textes régissant les procédures de la Cour des comptes, le
présent chapitre ne traite pas de faits susceptibles de faire I’objet d’autres suites.
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| - Lagouvernance

A - L apport limité des organismes membres

Un groupement d’intérét public (GIP) de préfiguration de I’INCa
fut d’abord créé par arrété du 5 juillet 2004. Il cessa comme prévu
d’exister un an plus tard, dés la mise en place de la structure actuelle, sans
discontinuité en termes d’équipe et de locaux. Il était composé du
ministere de la santé et de la protection sociale et de la Caisse des dépbts
et consignations (CDC). La CDC a aidé a élaborer la convention
constitutive, mais n’a plus ensuite été sollicitée. Ce premier GIP a donc
surtout été un moyen pour I’Etat de concevoir le futur INCa sans
intervention des administrations centrales. Mais la Cour a relevé dans son
rapport susvisé sur le plan cancer qu’il n’a pas exécuté en totalité les
missions qui lui étaient assignées. Il a dépensé 11 M€ a la charge
exclusive du ministére.

En 2005, I’INCa a été créé dans sa forme actuelle, toujours avec le
statut de GIP. Il rassemble, outre I’Etat, onze organismes. Ce dernier
dispose d’une majorité de 25 des 46 wvoix au sein du conseil
d’administration, principale instance délibérante. On verra plus loin
gu’une partie des onze organismes ont des intéréts pouvant ne pas
toujours concorder avec la mission de service public de I’'INCa.

L’Etat assume la quasi-totalité de la charge financiére. Les autres
membres n’ont entrepris qu’a mi-2008 de respecter la clause de la
convention constitutive qui prévoit leur participation au fonctionnement
sous la forme de contributions et d’une cotisation. Un arrété annoncé a cet
effet n’est jamais intervenu. A I’initiative du ministére de I’économie et
des finances, un montant de 10 000€ avait été adopté pour 2005 : deux
fédérations hospitaliéres ne s’en sont jamais acquittées et la créance a été
abandonnée. En 2006, la cotisation a été réduite & 1 €. En 2007, aucune
cotisation ne fut appelée. Apres le controle de la Cour, un montant de
5000 € a été adopté pour 2008 ; appelé en juin 2008, il avait été acquitté
deux mois et demi plus tard par 6 des 11 organismes concernés. Par
ailleurs, les contributions apportées en nature par les membres ont été
quasi inexistantes. Des contributions significatives de la CNAMTS sont
toutefois attendues en 2009 pour la communication sur le dépistage.
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Ces constats traduisent la faiblesse de la mise en commun de
moyens indispensable & la formation du lien — affectio societatis — sur
lequel devrait reposer I’INCa®. Le tableau ci-dessous indique les
cotisations des membres.

Tableau 1. Cotisations acquittées par les membres du GIP et crédits d’Etat

Voix
Membres du GIP INCa au 2006 - 2008

CA.
Etat : 3 représentants du ministére chargé de la santé 3x4 | 167732376 €
Etat : 2 représentants du ministére chargé de la recherche 2x6 | 160 305000 €
Etat : 1 personnalité qualifiée, non membre, président 1 Sans objet
Association pour la recherche sur le cancer (ARC) 1 15000 €
Caisse centrale de la Mutualité sociale agricole (MSA) 1 5000 €
Caisse nationale d’assurance maladie des trav. sal. (CNAMTS) 1 0
Régime social des indépendants (RSI) 1 5000 €
Centre national de la recherche scientifique (CNRS) 1 5000 €
Fédération de I’hospitalisation privée (FHP) 1 5001 €
Fédération des Ets hosp. Et d’ass. Privés a but non lucratif (FEHAP| 1 5000 €
Fédération hospitaliére de France (FHF) 2x1 15000 €
Fédération nat. Des centres de lutte contre le cancer (FNCLCC) 1 15001 €
Institut national de la santé et de la recherche médic. (INSERM) 1 5000 €
Ligue nationale contre le cancer (LNCC) 2x1 55001 €
Personnalités qualifiées, non membres, siégeant au conseil 7 Sans objet
TOTAL 328167 379 €

Source : INCa

L’INCa vient de surcroit de prendre en charge la gestion du
dispositif « Cancer infos service », jusqu’alors confié par I’Etat a la Ligue
nationale contre le cancer, et du «programme standards options
recommandations »  jusqu’alors a la charge de la FNCLCC. Les
personnels de cette derniére ont été transférés au GIP, certains demeurant
basés a Lyon. Cette mission de définition de référentiels de bonnes
pratiques et de prise en charge en cancérologie avait été dévolue a I’INCa

57) La direction générale de la comptabilité publique a rappelé dans Groupements
d’intérét public, Guide méthodologique, Paris, 2003 (191 pages), dont I’INCa ignorait
I’existence avant le controle de la Cour, que la création de GIP “fictifs”, constitués
sans engagement réel de la part des partenaires dans le seul but d’obtenir des
financements assurés par les personnes publiques impliquées, est a proscrire.
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par la loi ; la FNCLCC et la LNCC ont prévu d’y contribuer chacune a
hauteur de 350 000 € en année pleine a partir du printemps 2008.

Des organismes qui contribuent parfois plus significativement a la
lutte contre le cancer ne sont pas membres du GIP, tels que I’Institut
national de prévention et d’éducation pour la santé (INPES) et ceux
concernés par le domaine crucial des cancers professionnels et des agents
cancérigenes dans I’environnement. Le ministére a toutefois développé la
coordination entre ces opérateurs, et I’INCa met en ceuvre avec certains
d’entre eux des accords de coopération.

B - L’amélioration du réle des instances et
organes de direction

La gestion du conseil d’administration a été améliorée depuis
2007, apres que des écarts par rapport aux bonnes pratiques ont limité son
role et contribué a altérer la sérénité du climat interne. Un bureau du
conseil a été créé en mai 2007. Le comité d’audit annoncé en 2005 par le
président a été constitué en mai 2007. Sa création dés 2005 aurait pu
éviter a I’'INCa une partie des problémes de gestion évoqués plus loin.

Le conseil scientifique n’a adopté son réglement intérieur qu’en
2007, premiere année ou, souligne I'INCa, il a pu remplir pleinement sa
mission apres I’approbation par le conseil d’administration d’un
programme stratégique et d’un plan d’actions. Tout en approuvant ces
derniers, le conseil scientifigue a alors notamment constaté que
« I"attribution des ressources deviendrait plus efficace si elle se faisait
sur les données les plus précises ». Il n'y a pas eu d'audit scientifique
indépendant, ce dont il s’est inquiété. Ces conseils et comités bénéficient
depuis 2007 d’une organisation appropriée.

Entre 2004 et 2008, I’INCa a eu deux présidents, trois directeurs
généraux, quatre directeurs administratifs et financiers, quatre agents
comptables et de multiples réformes de son organigramme. Une véritable
direction des ressources humaines n’a été créée que fin 2007. La
stabilisation de la stratégie et des ressources humaines correspondantes
est désormais en bonne voie, méme si les procédures et les processus de
gestion présentent encore des risques et restent a parfaire.
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La présidence et la direction générale ont connu, de 2004 a 2006,
plusieurs crises de gouvernance®.

Pendant les douze mois de préfiguration, les instances, de surcroit
dépourvues de réglement intérieur, ne fonctionnerent normalement que
pendant quatre mois. Le président cessa quasi-immédiatement d’assumer
ses responsabilités, jusqu’a la démission en janvier 2005 du directeur
général, elle-méme suivie de I’éviction de quelques collaborateurs de ce
dernier.

Le comité de direction fut ensuite réuni, mais irréguliérement
jusqu’a la fin 2006. Les incompréhensions et mésententes récurrentes
culminérent au premier semestre 2006. Les représentants du personnel
soulignérent lors d’une séance du conseil le 24 juillet 2006 « une crise
grave » avec «deux probléemes principaux : la taille de [I’Institut,
puisqu’il a été plusieurs fois souligné que la taille optimale de I’institut
devrait étre de 100 personnes ; les frontiéres entre départements et leur
maniere de coopérer entre eux (...). Les interrogations (...) poussent au
repli et a I’immobilisme de chaque département ». Aprés la démission du
président, son successeur, nommé en septembre 2006, et les représentants
de I’Etat se sont efforcés de redresser la situation, aujourd’hui en voie de
stabilisation.

C - La déontologie et les conflits d’intérét : une
approche tardive

L’INCa s’est aussi doté d’une charte, et d’un comité de
déontologie dont les réunions et avis sont devenus plus nombreux en
2008. Mais il a attendu la fin 2006 pour s’inspirer du régime des
conventions réglementées qui a pour but d’éviter qu’un membre du
conseil d’administration abuse de ses fonctions en faisant adopter des
mesures désavantageuses pour la société dans laquelle il exerce son
mandat. Une référence a ce risque dans le reglement intérieur du conseil
scientifique (chaque membre participe au vote « sauf s'il a un intérét
personnel dans la mesure proposée ») n’a fait I’objet d’aucun suivi.
S’agissant des salariés, un formulaire d’attestation de I’absence d’intérét
susceptible de porter atteinte & I’objectivité existe, mais il n’a pas fait
I’objet de vérifications avant 2008.

58) Cf. Cour des comptes, La mise en ceuvre du plan cancer, op. cit., pages 22-23. La
gouvernance consiste a fournir les orientations stratégiques, s'assurer que les objectifs
sont atteints, que I'organisation prévient le risque que des intéréts individuels prennent
le pas sur I’intérét général, que les risques sont gérés conformément aux bonnes
pratiques, que les ressources sont utilisées de maniere économique et efficace, et que
les relations de travail et avec les partenaires facilitent I’atteinte des objectifs.
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Il a été mis fin a des pressions inacceptables de membres du
conseil d’administration en faveur d’intéréts particuliers. Mais la
composition du conseil d’administration de ce type d’organisme peut étre
a I’origine de difficultés. Ce fut le cas dans les premiers temps, certains
membres sollicitant des financements pour les associations ou
établissements qu’ils représentaient ainsi que le recrutement d’experts ou
de salariés, sur le budget et le programme qu’ils approuvaient en conseil.

Un risque de conflits d’intéréts découle aussi du fait que les
représentants au conseil des fédérations d’établissements hospitaliers
publics et privés sont juges et parties quand il s’agit d’adopter des seuils
d’activitt  minimale et des critéres d’autorisation d’activité des
établissements qui affecteront considérablement leurs mandants. Ce sujet
conduit a s’interroger non seulement sur la composition du conseil
d’administration mais aussi sur le recours méme a un GIP pour I’exercice
d’une fonction régalienne étrangere a la mise en commun de moyens
entre ses membres.

Quant aux experts, une note méthodologique élaborée avec
I’ Agence frangaise de sécurité sanitaire des produits de santé (Afssaps) et
la Haute autorité de santé a utilement spécifié en 2007 que les conflits
d’intéréts des experts doivent étre identifiés. Le conseil a alors décidé la
mise en ceuvre d’un « bouclier anti-conflits d’intéréts », dont il avait déja
approuvé le principe fin 2006 ; les vérifications par sondage qu’il prévoit
n’ont cependant pas été concretisées.

Enfin, I’INCa n’a pas été inscrit, a I’inverse d’autres agences, dans
le champ de I’article R. 4113-110 du CSP (décret no 2007-454 du 25
mars 2007) relatif aux conventions unissant les membres de certaines
professions de santé aux entreprises®. Il conviendrait qu’il le f(t.

D - Une tutelle en progres

Jusqu’en 2006, I’exercice normal de la tutelle et du contrdle a
priori par I’administration centrale a été restreint par des interventions
supérieures. Celles-ci ont par exemple conduit a des versements
prématurés de subventions a I’'INCa qui n’en avait pas encore I’usage. De
ce fait, sa trésorerie a fréquemment représenté six mois de dépenses.
L’objectif est désormais de réduire le fonds de roulement & un mois de
fonctionnement.

59) « Art. R. 4113-110 L’information du public sur I’existence de liens directs ou
indirects entre les professionnels de santé et des entreprises ou établissements
mentionnés a I’article L. 4113-13 est faite, a I’occasion de la présentation de ce
professionnel, soit de fagon écrite lorsqu’il s’agit d’un article destiné a la presse
écrite ou diffusé sur Internet, soit de facon écrite ou orale au début de son
intervention (...) ».
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Aucune lettre de mission ou de cadrage n’a été adressée aux
présidents successifs. Le GIP n’a, de maniére explicitement dérogatoire,
pas été doté d’un commissaire du gouvernement qui évaluerait les
décisions stratégiques et techniques, le respect des obligations juridiques
et contractuelles et en ferait rapport a la tutelle. Comme I’a noté dés 2006
un rapport du CGEFI (service du contrble général économique et
financier), cette dérogation est contraire aux principes définis par le code
de la recherche applicable a I’INCa, et n’est guére compatible avec le fait
que la quasi-totalité des ressources proviennent de I'Etat. De surcroit, le
budget n’est pas soumis a I’approbation formelle de la tutelle, certes
majoritaire au conseil d’administration, seuls les éventuels emprunts
I’étant.

La présence depuis 2007 au sein de la direction générale de la
santé du ministere (DGS) d’un chargé de mission responsable a mi-temps
du suivi de I’INCa constitue un progres. Plus largement, la DGS s’est
dotée, lors de sa réorganisation en 2007, d’une mission dénommée
« systéme d’agences ». L’INCa participe aux réunions des secrétaires
généraux des agences, qui ont repris, et reléve du comité d’animation du
systéme d’agences instauré en 2008 en vue d’une meilleure coordination
des agences sur les sujets d’intérét commun. Les pré-conseils
d’administration et autres réunions bilatérales entre I’'INCa, sa tutelle, et
le service du contrdle budgétaire et comptable du ministere chargé de la
santé (CBCM), dont il reléve, ont été renforcés.

Ce dernier service assure le contrble économique et financier, en
liaison avec son homologue du ministére de la recherche. Sa vigilance,
ainsi que des rapports établis a son initiative en 2006 par le CGEFI puis la
trésorerie générale des Hauts-de-Seine ont, de méme qu’un rapport de
I’ Assemblée nationale, suscité d’importants redressements.

Mais I’éclatement du contrdle des agences sanitaires entre le
CBCM et le CGEFI, placés I’'un auprés du ministére chargé de la santé,
I’autre auprés des ministéres chargés de I’économie et du budget, expose
au risque de limiter I'impact des lecons & en tirer. Les modalités
d’exercice en ont été précisées par un protocole en décembre 2007, aprés
que la Cour en ait constaté I’absence. S’agissant de dispositions
standardisées, ce retard n’a pas d’excuse, d’autant que les seuils de
visa avaient été fixés a un niveau trop élevé a I’époque ou I’'INCa
produisait des informations inégalement fiables.
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Alors que le président de I’INCa doit exercer les pleins pouvoirs
administratifs et financiers et a temps plein, le premier titulaire de ce
poste a déclaré n’avoir quasiment jamais rencontré les contrdleurs
financiers en dehors des séances du conseil, limitant ainsi leur role. De
surcroit, les prérogatives du contrdle financier ont parfois été
contournées, y compris sur instruction supérieure.

Par ailleurs, ni [I’efficacité socio-économique de I’INCa, ni
I’efficacité de sa gestion ni sa qualité de service n’ont été reflétées par des
indicateurs réalistes dans les documents produits au Parlement, comme
I’a souligné le rapport précité de la Cour sur le plan cancer®.

E - Vers une meilleure coordination de la recherche

Depuis I’interrogation de la Cour sur I’articulation de I’INCa avec
les autres agences de recherche®, I’Etat a adopté un schéma
d’organisation conférant a I’INSERM la coordination de la recherche en
biologie et en santé. Un « Institut du cancer » commun au CNRS, &
I’INCa et a I’INSERM a été créé par ce dernier en son sein en mars 2008,
aux cotés de sept autres instituts « thématiques ».

Il n’a toutefois pas de base juridique autre qu’une approbation par
les conseils d’administration de ces trois organismes. Il s’agit d’une
prometteuse « réforme fonctionnelle », sans création d’une nouvelle
structure.

L’INCa est chargé dans ce cadre, et conformément a ses missions
de coordination des actions sur le cancer, de la définition et du
financement des orientations stratégiques de recherche. Le directeur
général adjoint de I’'INCa chargé de la recherche dirige ce nouvel Institut,
en y consacrant environ le tiers de son temps; il doit instaurer une
«direction générale aux capacités scientifiques et stratégiques
renforcées », avec des fonctions opérationnelles au sein de I'INSERM et
de coordination avec les autres opérateurs. En septembre 2008, membre
des instances de direction tant de I’'INCa que de I’'INSERM, il disposait
dans ce dernier d’un bureau et d’un chargé de mission mais n’avait pas
encore recu de lettre de mission. Un budget était annoncé pour 2009. Des
groupes d'experts scientifiques issus des différents organismes ont été
constitués. Ce dispositif, qui vise a une cohérence accrue des recherches,
devait faire I’objet d’une évaluation fin 2008 au sein de I'INSERM.

60) Op. cit., pages 38-40.
61) Cour des comptes, rapport public thématique, La gestion de la recherche publique
en sciences du vivant, mars 2007, p. 31.
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Il - La gestion administrative et comptable

Les recettes annuelles de I’Institut ont été de 80 a 100 M€ par an a
partir de 2006. Leur importante sous-consommation en 2006 et 2007
traduisit un retard dans I’engagement des actions et des dépenses
d’intervention qui sont sa raison d’étre. La part des dépenses de gestion a en
conséquence été constamment supérieure au plafond de 15 % prévu dans le
plan cancer 2003-2007 et que I’INCa continue parfois & afficher. Ce
plafond était certes trop contraignant compte tenu des objectifs ambitieux
approuves par la tutelle.

Ces retards ont été accompagnés d’une absence de rigueur de la
gestion administrative et comptable, avec de nombreuses déficiences - y
compris dans la période récente malgré les progres constatés.

A - Un dispositif de contr6le interne encore en chantier

Les insuffisances de gestion de I’'INCa pourraient étre imputées a sa
jeunesse, si I’Etat n’avait d’abord investi dans un GIP de préfiguration dont
I’une des missions était de mettre en place des dispositifs performants, avec
les moyens de recruter librement des cadres de haut niveau.

L’agence comptable a été affectée jusqu’en 2007 par I’absence de
collaborateurs qualifiés et par une organisation défaillante. 1l a fallu
I’arrivée du quatrieme agent comptable en trois ans pour que des
procédures commencent a étre rédigées, mais sans coordination suffisante
avec I’ordonnateur, I’agent comptable n’étant notamment pas convié aux
réunions du comité de direction. En septembre 2008, les recommandations
formulées dés novembre 2006 par les inspecteurs de la trésorerie générale
puis en 2007 par la Cour n’étaient encore que partiellement mises en ceuvre.
L’agent comptable avait établi un plan d’action incluant la formalisation de
41 procédures, mais sans le communiquer & la direction, et 21 d’entre elles
restaient a établir. La nomenclature des pieces justificatives n’était pas
encore validée par I’ordonnateur, alors que perduraient, suite a des rejets
justifiés, des retards de paiement aisément évitables.

Les fonds ont été déposés dans un établissement bancaire, apres mise
en concurrence de cing banques en 2005, sans que [|autorisation,
indispensable, de placer les disponibilités ait été demandée a la direction
générale de la comptabilité publique de I’époque. L’INCa retint jusqu’en
2007 une banque pratiquant un «pied de compte» non rémunéré de
5 millions d’euros. Au taux monétaire moyen de rémunération des dépdts,
il en est résulté une perte annuelle de I’ordre de 189 500 €. Le solde positif
d’un autre compte au Trésor, non rémunéré a I’époque, s’est élevé jusqu’a
plus de 8 M €.
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Les équipes de direction ont ainsi pris jusqu’a récemment des risques
mal calculés, sans assurance raisonnable quant a la réalisation des objectifs
et a la fiabilité de I’information financiére. La notion méme de cartographie
des risques a été étrangére aux équipes de direction jusqu’a une étude de
2007. Le systeme d’information budgétaire et comptable demeure déficient
et les activités de controle ont été limitées faute de contréleur de gestion
avant 2008, de méme que le suivi des contrbles externes.

Par ailleurs, aucun audit interne n’a été assuré jusqu’a l’entrée en
fonction d’un auditeur début 2009, en dehors d’audits confiés en 2008 a un
prestataire et évoqués plus loin. L’annonce par la directrice générale en
2005 du recrutement d’un ingénieur chargé du contrble de qualité et de la
mesure de la performance n’a, elle, jamais été concrétisée. La dimension de
I’établissement, I’impact financier de ses activités et I’ampleur des
difficultés rencontrées auraient dii conduire tant la tutelle que la direction a
imposer ces mesures des 2005. Nombre de manquements auraient alors pu
étre détectés a temps ou trouver un plus prompt remede.

Dans la période récente, une organisation plus cohérente, incluant
des reconfigurations et des suppressions d’emplois, a eu pour effet de
mieux contenir les dépenses. Leur maitrise avait été obéerée a I’origine par
I’absence auprés de I’ordonnateur d’un collaborateur compétent en matiére
budgétaire et financiére et par la volonté de précipiter le mouvement. Lors
de sa premiere séance, le conseil d’administration avait ainsi adopté en
guise de budget 2004 une note de trois pages, sans recettes ni budget
d’investissement.

Quant au suivi des recommandations des controles externes
successifs, il n’a été ni rapide ni systématique. Le ministére de la santé a, de
son coté, établi fin 2008 un tableau de suivi des recommandations de la
Cour relatives a I’INCa, mais ne I’a pas fait pour le plan cancer.

L’INCa a fait réaliser en 2008 un diagnostic de son contréle interne
administratif et financier qui a confirmé en détail les défaillances et les
lacunes que le contrdle de la Cour venait d’énoncer. Ce diagnostic a été
suivi d’un plan d’action en cours de réalisation.
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B - Des progres dans la gestion des ressources humaines
1- Les effectifs

Aprés avoir atteint un niveau moyen de 173 emplois permanents et
équivalent temps plein (ETP) en 2006, les effectifs ont été réduits a 146
fin 2007, puis portés a 160 au 31 aoQt 2008%. Leur ancienneté moyenne
était alors de I’ordre de deux ans, car plus de la moitié des salariés de ce
jeune organisme a déja été renouvelée.

La provenance des personnels est atypique, reflétant le niveau
élevé des ressources ainsi assemblées : quelque 96% des hommes et 78%
des femmes sont des cadres. Les trois-quarts des salariés ont au moins
une maitrise ou équivalent, et un sur cing a un doctorat. Mais avant 2007
trées peu de recrutements avaient été effectués apres publication d’une
offre d’emploi ou recours & des sociétés spécialisées.

Il était alors recouru a des jeunes dipldmés accédant a leur premier
contrat a durée indéterminée (CDI