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DELIBERE \Y;

Délibéré

Le présent rapport de la Cour a été établi dans le cadre de la
mission que lui confére I'article 47 de la Constitution aux termes duquel
«la Cour des comptes assiste le Parlement et le Gouvernement dans le
contrdle de |’ exécution des | ois de finances ».

Conformément a I'article L.O.132-1, la Cour des comptes,
délibérant en chambre du conseil, a adopté le présent rapport.

Ce texte a é&té arrété au vu des projets qui ont &é communiqués au
préaable aux administrations concernées, et aprés qu'il a éé tenu
compte, quand il y avait lieu, des réponses fournies par cellesci.

Etaient présents : M. Séguin, Premier président, MM. Pichon, Picg,
Babusiaux, Mme Bazy-Maaurie, MM. Descheemaeker, Hespel, Bayle,
présidents de chambre, MM. Fragonard, Sdlois, Hernandez,
Mme Cornette, présidents de chambre maintenu en activité, MM. Mayaud,
Houri, Devaux, Arnaud, Rémond, Gillette, Duret, Ganser, Martin (Xavier-
Henri), Troesch, Therond, Mme Froment-Meurice, MM. Beysson,
Cazanave, Gasse, Moreau, Ritz, Duchadeuil, Pannier, Moulin, Lefas,
Durrleman, Lafaure, MmeMorell, MM. Rameix, Morin, Brochier,
Mme Saliou (Frangoise), MM. Lévy, Deconfin, Phéline, Barbé, Tournier,
Vermeulen, Mme Darragon, MM. Vivet, Cossin, Davy de Virville, Diricq,
Lefebvre, Sabbe, Pétel, Maistre, Ténier, Lair, Ravier, Doyelle, Korb,
de Gaulle, Guibert, Levalois, Mmes Briguet, Carrére-Gée, MM. Ory-
Lavollée, Guédon, Mme Gadriot-Renard, MM. Le Méné, Mme Malgorn,
conseillers maitres, MM. Bille, Zeller, d’ Aboville, André, Blanc, Schott,
Cazenave, conseillers maitres en service extraordinaire, M. Alventosa,
conseiller maitre, rapporteur général.

Etait présent et a participé aux débats: M. Bénard, Procureur
général, assisté de M. Filippini, avocat général.

Etait présent en qualité de rapporteur et n'a donc pas pris part aux
délibérations : M. Belluteau, conseiller référendaire.

Mme Mayenobe, secrétaire générale, assurait le secrétariat de la
chambre du consail.

Fait ala Cour, le 25 mai 2009.



| ntr oduction

Conformément a la loi organique du 1% aoGt 2001 modifiée relative
aux lois de finances (LOLF), entrée en vigueur le 1% janvier 2006, la Cour
des comptes adopte chaque année, a I’issue d’ une procédure contradictoire,
trois documents.

Les deux premiers concernent les comptes et le budget de I’ Etat. Ce
sont :

- d'une part, un acte de « certification de la régularité, de la sincérité
et de la fidélité de la comptabilité générale de I’ ensemble des opérations de
I’Etat accompagné du compte-rendu des vérifications opérées », annexé au
projet de loi de reglement du budget de I'exercice précédent, que le
Gouvernement doit déposer avant le 1% juin (article 58-5° de la LOLF),

- d’autre part, un rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de
I’Etat au cours de I’ exercice antérieur, dont le dépét par la Cour intervient
conjointement a celui du projet de loi de réglement (article 58-4°). Il analyse
I” exécution des lois de finances dans tous ses aspects, y compris |’ exécution
des crédits par mission et par programme budgétaire. Cest I'objet du
présent document.

Le troisiéme document, prévu par le 3° de I'article 58 de la LOLF, est
le rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques,
préliminaire au débat d’ orientation budgétaire. Il est déposé dans le courant
du mois de juin, conjointement au rapport du Gouvernement sur I’ évolution
de |’ économie nationale et sur les orientations des finances publiques.

Une appréciation d’ensemble sur les résultats, les comptes et la
gestion

L’ article 47-2 introduit dans la Constitution par laloi du 23 juillet
2008 de modernisation des institutions de la V™ République dispose que
«la Cour des comptes assiste le Parlement dans le contréle de I'action du
Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement dans le
contréle de I'exécution des lois de finances et de I'application des lois de
financement de la sécurité sociale ains que dans I'évaluation des
politiques publiques. Par ses rapports publics, elle contribue a
I'information des citoyens.

Les comptes des administrations publiques sont réguliers et
sincéres. |Is donnent une image fidele du résultat de leur gestion, de leur
patrimoine et de leur situation financiére».
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L’ article 27 delaloi organique du 1% ao(t 2001 relative aux lois de
finances dispose que I'Etat tient une comptabilité des recettes et des
dépenses budgétaires et une comptabilité générale de I'ensemble de ses
opérations.

C'est dans ce cadre général, renforcé par | article 47-2 précité, que
la Cour exerce désormais sa mission, prévue par |'article 58 de la LOLF,
d'assister le Gouvernement et le Parlement dans le contrdle de
I' exécution des lois de finances.

A cet effet, la Cour examine les recettes et les dépenses
budgétaires de I'Etat et, en comptabilité générale, ses produits et ses
charges, ainsi que les résultats qui en découlent. L’ appréciation qu'elle
formule sur ce fondement porte en particulier sur le respect des exigences
de régularité, de fidédlité et de sincérité.

Pour formuler cette appréciation, la Cour a examiné les opérations
de I’ exercice 2008. Elle présente ici ses principales constatations.

L'analyse des résultats dans un contexte de ralentissement de
I’ économie

L'exercice 2008 sest achevé avec un déficit budgétaire de
56,3 Md€, en augmentation de 47 % par rapport a celui de 2007
(38,4 Md€). Cette dégradation est le résultat des effets cumulés d'une
baisse marquée des ressources nettes de I'Etat (-4,6 %) et dune
croissance soutenue de ses dépenses, notamment celles du budget général
(+2,8 % pour les dépenses nettes des remboursements et dégrévements).
En particulier, les remboursements et dégrevements dimp6ts ont
progressé trés rapidement, de 81 Md€ en 2007 a2 92,17 Md€ en 2008.

Au plan macroéconomique, I'année 2008 a été caractérisée dés le
printemps par un fléchissement progressif de I'activité puis, au second
semestre, par la crise bancaire et financiére, qui a conduit au vote d' une
loi de finances rectificative dite pour le financement de I’ économie. Si la
Cour s est attachée a évaluer les incidences de ce contexte sur le résultat
budgétaire, le présent rapport n'analyse pas la situation générale et les
perspectives des finances publiques résultant de ce nouveau contexte ; ce
seral’ objet du rapport qu’ elle publiera sur ce théme en juin.

Dans le présent rapport, I'analyse de la Cour vise a identifier les
principales caractéristiques de la situation budgétaire de I'Etat, en
examinant notamment les conditions de formation du solde et la maniére
dont le déficit a été financé. Il s'agit en particulier de mettre en lumiere
les causes de la dégradation profonde de la situation budgétaire de I’ Etat,
en distinguant ce qui résulte, d'une part, de la crise économique
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ellee-méme et, d autre part, de facteurs structurels affectant le périmétre et
la nature de ses recettes et de ses dépenses.

La gestion budgétaire et la démarche de performance

L’ analyse des comptes et des résultats de I’ exercice s appuie sur
I’'examen, par mission et par programme, des modalités de |’ exécution
budgétaire, sous I'angle de leur régularité et de la démarche de
performance initiée par la loi organique. Une attention particuliere est
portée cette année aux conditions dans lesquelles celle-ci est appliquée en
matiére budgétaire, trois ans aprés son entrée en vigueur.

L’information budgétaire et comptable

Pour réaliser ses analyses sur I’ exécution budgétaire de 2008, la
Cour a bénéficié cette année d'un accés amélioré a I’information sur les
recettes et les dépenses de I'Etat. En particulier, les données retracées
dans I" application INDIA-LOLF ont été renseignées de maniere alafois
plus compléte et plus rapide qu’ au cours des exercices précédents.

Par ailleurs, les rapports annuels de performances (RAP) que I’ Etat
doit établir pour chaque programme du budget et que la Cour doit
nécessairement consulter pour étayer son appréciation sur les conditions
de I’ exécution et les résultats, notamment en termes de performances, ont
été disponibles dans un calendrier plus compatible avec la préparation du
présent rapport. Ceux relatifs aux programmes que la Cour avait décidé
d’'examiner de maniére plus précise lui ont été transmis, sous une forme
certes incompléte et provisoire, le 6 avril, et latotalité des RAP destinés a
étre portés en annexe au projet de loi de réglement ont été disponibles
entre le 20 et le 28 avril, soit plus t6t qu’ en 2008

En revanche, les travaux conduits par ailleurs par la Cour au titre
de I'analyse et de la certification de la comptabilité générale de I’ Etat
pour 2008 ont montré la persistance de problémes, notamment dans
I"'imputation par nature de certaines opérations ou leur rattachement a
I’exercice. Ces difficultés affectent, de méme, la comptabilité des
opérations budgétaires.

Celui-ci présente et commente, dans une premiére partie, les
résultats de I’ exercice 2008 en montrant, au-dela du déficit affiché dansle
projet de loi de réglement, les principales caractéristiques de la situation
budgétaire de I' Etat, et ses évolutions récentes. Dans une seconde partie,
le rapport analyse I’ exécution budgétaire proprement dite, notamment au
regard de sa régularité et des conditions dans lesgquelles sont appliguées,
trois ans aprés leur entrée en vigueur, les dispositionsde laLOLF.

1) Les premiers RAP n’ avaient été communiqués en 2008 que le 7 mai.



PREMIERE PARTIE

LESRESULTATSDE
L'EXERCICE 2008

L’article 37 de la LOLF prévoit gue le Parlement examine trois
résultats, désormais présentés dans laloi deréglement : il arréte le résultat
budgétaire, issu de la comptabilité des recettes et des dépenses
budgétaires, et le tableau de financement retracant les ressources et les
charges de trésorerie ; il approuve, en outre, le résultat de la comptabilité
générae.

En vertu du quatrieme alinéa de I’ article 58 de la loi organique, la
Cour analyse les résultats de I'exécution de |'exercice antérieur et les
comptes associés de I'Etat. C'est I'objet de cette premiére partie: le
chapitre | analyse le résultat budgétaire de I’ exercice 2008 ; le chapitre |1
présente le résultat en trésorerie et la dette tels qu’ils ressortent du tableau
de financement ; le chapitre Il commente le résultat en comptabilité
générale.

Au cours de I'exercice 2008, a la différence des précédents, le
budget initial a éé modifié a deux reprises, en octobre et décembre 20009.
L'analyse de la Cour prend donc en compte a la fois la loi de finances
initiale (LFI) et les deux lois de finances rectificatives (LFR).



Chapitrel

Lerésultat budgétaire

Le présent chapitre analyse le résultat budgétaire de I’ exercice
2008. Y sont successivement examinés le solde budgétaire globa (1), les
recettes (11) et les dépenses (111) de I’ Etat?.

| - Lesolded’exécution

Laloi de réglement arréte le montant définitif des recettes et des
dépenses du budget auquel €elle se rapporte, ains que le résultat
budgétaire qui en découle (A). Ces ééments appellent plusieurs
commentaires sur les conditions de formation du solde (B).

A - Ledéficit budgétaire del’ exercice

Le résultat pour 2008 affiché dans le projet de loi de réglement
retrace une évolution globale défavorable des recettes et des dépenses (1).
Il ne refléte toutefois pas toute la réalité de la situation budgétaire de
I’Etat alafin del’ exercice (2).

2) Une définition des principaux termes utilisés figure en annexe XI.
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1- Ledéficit présenté dansleprojet deloi dereglement

Le tableau ci-aprés présente le solde budgétaire pour les exercices

de 2006 a 2008.
Tableau 1: Le soldedu budget de |’ Etat
En Md€
2006 2007 2008
Exécution | Exécution | LFI Exécution
Recettes fiscales brutes 340,13 347,71 | 354,84 352,14
Recettes non fiscales 24,78 28,68 | 28,05 27,96
Prélévements sur recettes -65,83 -66,78 | -69,61 -69,88
Fonds de concours 3,56 3,83 3,44 3,20
Recettes brutes 302,64 313,44 | 316,72 313,42
Remboursements et
dégrévements d'impdts -72,24 -81,00 | -83,22 -92,17
Recettes nettes 230,40 232,44 | 233,50 221,25
Dépenses brutes 345,12 351,63 | 357,94 370,41
Remboursements et
dégrévements d'impbts -72,24 -81,00 | -83,22 -92,17
Dépenses nettes 272,88 270,63 | 274,72 278,24
Solde hors comptes spéciaux -42,48 -38,19 | -41,22 -56,99
Comptes spéciaux 348 | -0219| -047 0,72
Solde -39,0 -38,40 | -41,69 -56,27

Source : Cour des comptes ® hors |a recette exceptionnelle constituée par |e produit

delacession d’ EDF (3,7 Md€).

Sur la base des données présentées dans le projet de loi de
réglement, I’exécution 2008 s'est achevée pour I'Etat par un déficit
budgétaire de 56,27 Md€, soit 17,9 Md€ au-dela du solde de 2007
(38,4 Md€). Pour la premiére fois depuis 2003, le solde constaté est plus
dégradé - de 14,58 MdE - que celui prévu danslaloi de financesinitiae.
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Graphique n° 1 — Résultats budgétair es 2000-2008 (hors FM | et FSC)®
En Md€
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Source : Cour des comptes, MINEFE

a) hors la modification des dates de versement des pensions des agents de I’ Etat, qui
avait accru de 3,27 Md€ les dépenses de 2006, |e déficit de cet exercice aurait été
ramené de 39,0 a 35,7 Md€ ;

b) le Gouvernement a fait figurer deux soldes budgétaires (-34,7 et -38,4 Md€) dans
laloi de réglement pour 2007, selon qu’ était ou non intégrée |a recette exceptionnelle
procurée par le produit de cession d' EDF (3,7 Md€).

La dégradation du résultat budgétaire, amorcée en 2007, sest
amplifiée en 2008, sous |'effet combiné d'une baisse marquée des
ressources nettes de |’ Etat (-4,6 %) et d une croissance soutenue de ses
dépenses, notamment celles du budget général (+2,8 % pour les dépenses
nettes des remboursements et dégrevements). La diminution des
ressources de I'Etat n’est due que pour une faible part aux effets du
fléchissement progressif de la conjoncture a partir du printemps 2008.

En revanche, le solde du budget général n’a pas été modifié par le
plan de sauvetage des banques mis en ceuvre a |’ automne 2008. Celui-ci a
donné lieu & une avance d'actionnaire de 1,05 Md€ en faveur du groupe
Dexia sur le compte d affectation spéciale Participations financieres de
I’Etat (cf. infra) ; cette avance a été remboursée a hauteur de 0,61 Md€
avant le 31 décembre’.

3) Les opérations avec le fonds monétaire internationa (FMI) et le fonds de
stabilisation des changes (FSC) ne donnent pas lieu a encaissement ou décai ssement.
4) Et, pour le solde, transformée en dotation en capital.
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Le solde primaire, c'est-a-dire non compris le paiement des intéréts
de la dette, est de nouveau négatif, passant de 1,36 Md€ en 2007 a
-12,53 Md€ en 2008. Cela signifie que non seulement les intéréts de la
dette mais aussi une partie des autres charges courantes de I’ Etat, n’ ont pu
étre couverts en 2008 qu’ au moyen de nouveaux emprunts.

Graphiquen® 2 — Solde primaire del’Etat

En Md€
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Source : Cour des comptes
2 - L’analyse du solde budgétaire

L' exécution budgétaire pour 2008 a été affectée par une double
évolution, touchant a la fois les recettes et les dépenses, dont les effets
conjugués expliquent la forte augmentation du déficit du budget de I’ Etat.
L'effet de ces évolutions a é&é amplifié par la dégradation de la
conjoncture, qui s est manifestée des le printemps de 2008.

Pour |a troisiéme année consécutive, |es recettes fiscales nettes ont
diminué (-2,5 %), en lien notamment avec les transferts de recettes de
I'Etat vers d'autres administrations publiques (6,1 Md€) et avec les
alegements d' impbts (7,8 Md€), qui expliquent pour partie le montant
jamais atteint des remboursements et dégrévements (92,2 Md€ contre
81,0 Md€ en 2007).

Hors les transferts de recettes aux collectivités territoriales et a la
sécurité sociale, les recettes fiscales nettes n’ont diminué que de 0,5 %.
Surtout, sans les mesures d'allegement d’'impét qui produisent pour la
premiére fois en 2008 leurs effets en année pleine, les recettes fiscaes
nettes auraient augmenté de 2,7 %, soit un rythme proche de I’ évolution
des dépenses nettes.
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Cedlles-ci ont cru, en effet, de 2,8 % en 2008. Cette progression
peut sembler modérée. Mais elle aurait été beaucoup plus forte si des
dépenses fiscales (celles-ci représentent désormais plus de 70 MdE)
n'avaient été substituées, ces derniéres années et encore en 2008, a des
dépenses budgétaires, et s les opérateurs de I’ Etat, dont beaucoup ont
bénéficié du transfert de ressources propres, n'avaient pris un poids
croissant dans les interventions publiques.

3- Lesrectificationsa apporter au solde

Le déficit de 56,27 Md€ affiché dans le projet de loi soumis au
vote du Parlement, en application de I'article 37 de la LOLF, afin
d'arréter le montant définitif des recettes et des dépenses et le résultat
budgétaire qui en découle, est le résultat du rapprochement des montants
respectifs de I’ensemble des recettes encaissées au cours de I’ exercice et
de I'ensembl e des dépenses décaissées au cours de la méme période.

Cependant, ces montants ont été affectés par des décisions qui ont
eu pour effet de réduire le déficit; elles ont consisté a anticiper des
recettes qui n'auraient di étre encaissées qu’ en 2009 et a ne pas payer des
dépenses qui auraient da |’ étre en 2008.

L’'Etat a encaissé par anticipation, en 2008, des acomptes sur les
dividendes de trois entreprises publiques: EDF, France Télécom et
GDF-Suez, pour un total de 1,9 Md€ (contre 0,92 Md€ en 2007)°.

Les dépenses ont éé minorées en gestion, pour deux raisons :

- le financement en dehors du budget de I’ Etat, par des avances
rémunérées souscrites auprés du crédit foncier de France (CFF), des
obligations de I’ Etat au titre des primes d’ épargne logement (953 M€). Le
méme dispositif avait éé utilisé, pour des montants moindres, en 2006
(495 M€) et 2007 (623 M€) ;

5) L’administration indique que le calendrier de versement des dividendes a éé
modifié par I’ assembl ée des actionnaires des entreprises concernées.
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-le report sur I'exercice 2009 de dettes pourtant exigibles en
2008° ; sans que cette indication constitue une estimation exhaustive, la
Cour aidentifié un montant de 5,9 Md€, dont 3,6 Md€ au titre de la dette
de I'Etat a I'égard des organismes de sécurité sociale (3,0 Md€ a fin
2007) et 1,95 MdE sur les programmes d’ armement (2,3 Md€ afin 2007).

Pour les trois principaux postes de dépenses précités, la situation
des sommes dues par |’ Etat était la suivante alafin de |’ exercice 2008 :

Tableau 2: Principales dettes non financieresdel’ Etat a fin 2008

En M€
Débudgétisation | Impayés | Impayés
Epargne séeurité | Défense’
logement sociae
Dettestotales de I’ Etat 953 7.400 2.330
Dettes exigibles fin 2008 953 3.640 1.950
\2/(%|Satlon des dettes exigibles en +330 +640 -689

Pour cestrois postes, |’ aggravation de la dette exigible au cours de
I'exercice 2008 (qui permet de qualifier, en termes économiques, la
qualité de la gestion 2008) a été de 280 M€. En revanche, une
appréhension de la réalité de la situation budgétaire de I’ Etat conduirait a
prendre en compte, pour calculer le solde, le total des dettes
juridiguement exigibles alafin de |’ exercice 2008.

La Cour rappelle qu'elle avait montré, dans son rapport sur les
résultats et la gestion budgétaire de I’ exercice 2007, que le montant du
déficit de cet exercice, rectifié selon la méme méthode des sommes
exigibles a la fin de I'année, aurait atteint 44,12 Md€, au lieu des
34,7 MdE affichés danslaloi de reglement.

6) Sont exigibles en comptabilité budgétaire les dettes qui résultent des obligations
juridiques de I’ Etat al’ égard detiers, dont le paiement doit intervenir, danslamagjorité
descas, déslors que le service auquel elles correspondent a été fait.

7) Périmétre delaloi de programmation militaire.
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B - Lesopérationsdefin d’ exercice

Les dépenses et les recettes enregistrées au cours de la période
complémentaire se sont établies respectivement a 2,83 et 1,69 Md€
(0,8% des dépenses et des recettes nettes de I'exercice), donc a des
montants relativement limités (4,3 Md€ en recettes et en dépenses en
2007). Elles n’en traduisent pas moins deux ordres de problémes.

a) Le probléme persistant de la période complémentaire

L'article 28 de la LOLF prévoit que « des recettes et des dépenses
budgétaires peuvent étre comptabilistes au cours d'une période
complémentaire a |I’année civile dont la durée ne peut excéder vingt
jours ».

La Cour a déa insisté® sur la nécessité de réduire la durée de la
période complémentaire, pour aboutir a sa suppression a terme, et de
corriger a cet effet les conditions d'exécution de la fin de gestion. La
situation n'a que peu évolué fin 2008 avec, en particulier, le maintien
dune période complémentaire couvrant a la fois les opérations
d'inventaire et des opérations budgétaires tardives.

Aprés la réduction intervenue pour |'exercice 2007, la période
complémentaire n'a en effet été réduite que de deux jours pour I’ exercice
2008 et la date des derniéres opérations a été fixée, selon leur nature,
entrele 9 et le 14 janvier (mais encore le 16 janvier pour les prélévements
sur recettes et I'abondement du CAS Audiovisuel). L'existence de la
période complémentaire n'est pas compatible avec le systéme
dinformation Chorus en préparation. Or celui-ci a éé utilisé a titre
expérimental en 2008, et de nouveaux programmes doivent sy adapter en
2009, dont neuf deés le début de I'exercice.

Les écritures de régularisation sont encore confondues avec les
opérations de la période complémentaire, méme si, pour contribuer & son
raccourcissement, elles ont éé limitées au 12 janvier. Si la correction
d'écritures erronées ou la ventilation des comptes d'attente devront rester
possibles, méme apres la suppression de la période complémentaire (la
seule limite des régularisations étant la date de production des comptes),
seul le calendrier tardif de la loi de finances rectificative, votée en toute
fin de 2008, explique que de nouvelles opérations budgétaires de
dépenses ou de recettes aient été comptabilisées au-dela du 31 décembre.

8) Rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de I'Etat, mai 2008, p. 74.



14 COUR DES COMPTES

Pour rendre possible la bonne exécution des opérations budgétaires
sans recours a une période complémentaire, il conviendrait de permettre
la reprise des paiements, au titre de la nouvelle gestion, dés les premiers
jours de janvier.

La réduction des dépenses et des recettes enregistrées en période
complémentaire de 2008 est propice a de nouvelles évolutions en ce sens.

b) L'anticipation nécessaire delaloi de finances rectificative

La majeure partie des dépenses de la période complémentaire
correspond aux ouvertures de crédits dela LFR de fin d’année : 1,87 Md€
en AE et 1,83 Md€ en CP en 2008 (5,3 Md€ en AE et CP en 2007).

85% (1,55 Md€) des crédits de paiement ouverts par la LFR
étaient concentrés sur Six programmes’, dont la consommation
(1,36 Md€) explique 48 % des dépenses de la période complémentaire.

Le vote et la publication tardifs de la LFR (respectivement les 22 et
30 décembre en 2008) rendent impossible sa mise en ceuvre avant la fin
de l'année. Or, la pratique de renvoyer I'ouverture de crédits
supplémentaires a une loi de finances votée dans les tout derniers jours de
I"année n’ est pas inéluctable.

D’abord, les ouvertures de crédits en LFR correspondent le plus
souvent a des besoins qui sont, en fait, connus trés tét dans |I'année e,
dans de nombreux cas, & des insuffisances de dotations danslaLFl. Aingi,
le programme 200 Remboursements et dégrevements a fait I'objet d’un
supplément de crédits de 750 M€, mais |'essentiel des besoins
complémentaires pour ce programme (6,9 Md€) a pu étre ouvert par la
premiere LFR, le 16 octobre. Au demeurant, |’ouverture de crédits
évauatifs est sans effet sur la réalité des recettes et des dépenses et il ne
peut donc pas étre allégué que le retard dans I’ ouverture de ces crédits
vise a mieux maitriser la dépense. Les opérations du programme
effectuées en période complémentaire sont essentiellement des
régularisations dimputation comptable (553 M€, dont 521 M€ pour la
redevance audiovisuelle).

De surcroit, tous les besoins ne sont pas couverts dans la LFR,
méme lorsqu’ils sont déja connus. Outre le programme 138 déa cité,
I'ouverture de 94,2 M€ au profit du programme 183 Protection maladie
n'a pas empéché la dette de I'Etat vis-a-vis de |'assurance-maladie de
croitre encore de 15M&€, pour atteindre 280 M€. Les crédits du

9) Programmes 200 Remboursements et dégrévements d'impdts d'Etat, 157 Handicap
et dépendance, 138 Emploi outre-mer, 198 Régimes sociaux et de retraite des
transports terrestres, 109 Aide a I'acces au logement et 183 Protection santé.
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programme 146 Equipement des forces étaient, comme l'an passé,
insuffisants pour régler les acomptes du développement de la construction
de frégates; les 390 M€ nécessaires n'ont pas été ouverts en LFR et ils
alimentent donc les reports de charges.

Comme dle I'a déa indiqué® la Cour considére qu'un
aménagement des calendriers respectifs de discussion et de vote de la loi
de finances rectificative (LFR) de fin d’année et de la loi de finances
initiale (LFl) de I'année suivante clarifierait la répartition, aujourd’ hui
aléatoire, des ouvertures de crédits dans I’ un ou I’ autre de ces textes. De
plus, elle souligne que le caractére tardif de I'ouverture de crédits
supplémentaires en LFR ne posera plus de difficulté lorsqu’ elle ne portera
plus que sur des dépenses qui ne pouvaient réellement étre prévues en
LFI ou qui ne peuvent étre financées par décret d’ avance.

Par ailleurs, si la suppression de la période complémentaire
suppose la mise en place d'un systéme d'information budgétaire et
comptable performant, & I’inverse son maintien ne sera pas compatible
avec le systéme d’information Chorus en cours d' expérimentation.

Enfin, la suppression souhaitable de la période complémentaire ne
fait pas obstacle au maintien d’une période de régularisation, nécessaire
dans tout systeme comptable, notamment pour effectuer I’'imputation
définitive, postérieurement au 31 décembre, de certaines recettes et
dépenses (apurement des comptes d’ attente, rétablissements de crédits,
fonds de concours encaissés en fin d’ année et traitement des reversements
de fonds) ou pour assurer le traitement de certaines recettes,
limitativement énumérées (répartition budgétaire des impbts directs entre
I’Etat et les collectivités territoriales et établissements publics locaux,
avances aux collectivités, calcul fina de la redevance télévision et
équilibrage du compte spécial audiovisue)™.

10) Rapport de mai 2008 sur I’ exécution budgétaire de 2007, p. 74.
11) Pour ce dernier point, il faudrait modifier I’ article 28 delaLOLF.
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Il - Lesrecettesdel’Etat

Tableau 3 : Evolution desressourcesdel’ Etat de 2006 a 2008

En Md€

2006 2007 2008 (a)
Recettes fiscales brutes 340,1 347,7 | 352,14
Remboursements et dégrévements -72,2 -81,0 | -92,17
Recettesfiscales nettes 267,9 266,7 | 259,97
Recettes non fiscales brutes (dont FSC) 24,6 28,7 27,96
Recettestotales 292,5 2954 | 287,93
Prélévements -65,8 -66,8 | -69,88
Fonds de concours 3,6 3,8 3,20
Recettes nettes 230,3 2324 | 221,25

Source : Cour des comptes (a) Périmétre courant

A la différence des précédents, I’ exercice 2008 enregistre a la fois
une diminution sensible des recettes fiscales nettes (-6,7 Md€) et une
baisse des recettes non fiscales (-0,73 Md€). Au total, les recettes nettes
de I'Etat, y compris le produit des fonds de concours et aprés imputation
des préléevements en faveur des collectivités territoriales et de I’'Union
européenne, sont en retrait de 11,2 Md€ par rapport a 2007.

A - Lesrecettesfiscales
1- Desrecettestresinférieuresaux prévisions

Les recettes fiscales nettes de 2008 ont été inférieures de 11,7 Md€
aux prévisions de LFI (271,6 Md€). Cette moins-value tient a ce que, par
rapport a celles-ci, les recettes brutes ont été inférieures de 2,7 Md€ et les
remboursements et dégrévements d'impdts supérieurs de 9,0 Md€.

Les deux lois de finances rectificatives (LFR) ont réduit les
prévisions de recettes nettes a 264,6 MdE pour tenir compte de
I’évolution de la conjoncture. Mais |'exécution 2008 (260 Md€) a
finalement été encore inférieure (de 4,6 Md€) aux prévisions révisées.
Cette moins-value tient, avant tout, aux recettes brutes (-3,5 Md€) et elle
est concentrée sur I'lS (-1,4 Md€) et laTVA (-2,5 Md€).

A cet égard, on peut remarquer que la LFR pour le financement de
I”économie du 14 octobre 2008 a majoré les prévisions de recettes brutes
par rapport a la LFI, respectivement de 1,3 et 1,2 Md€ pour I'IS et la
TVA, dors que le contexte de I'automne 2008 ne se prétait guére a
envisager des recettes supplémentaires sur ces deux imp6ts. La LFR de
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fin d'année les a diminuées de 2 Md€, mais dans des proportions encore
trés insuffisantes, comme I'a montré la réalité des encaissements a la fin
de I’ exercice (4,7 Md€ en deca des estimations révisées).

En ce qui concerne les recettes fiscales nettes, trois dispositifs ont
€eu un impact plus important que celui prévu dansla LFl pour 2008,

Les crédits d’imp6t pour la prime pour I’emploi (PPE) ont réduit le
produit de I'IR de 1,0 Md€ de plus que la prévision qui sous-tendait la
LFI (4,1 Md€ contre 3,1 Md€). Or |le montant inscrit en LFI n’était pas en
accord avec les ééments disponibles, au moment du vote du budget, sur
I’ exécution de ce dispositif en 2007 (4 Md€), montant lui-méme supérieur
de 0,7 Md€ aux prévisionsinitiaes pour 2007 (3,3 Md€).

De méme, les restitutions d'IS, évaluées a 9,9 Md€ en LFI 2008,
aors méme que I'exécution de 2007 s était établie a 12,1 MdE, se sont
élevées a 13,3 MdE.

Enfin, la suppression progressive de la taxation des plus-values a
long terme sur les titres de participation, introduite par la LFR pour 2004,
aco(té 1 Md€, pour uneinscription en LFI de 0,1 Md€ en 2008 (0,3 Md€
en 2007).

Sur ces trois points, les évaluations de la LFl étaient donc
sensiblement sous-estimées, et pour un montant globalement éevé
(3,8 Md€ par rapport ala simple reconduction de latendance antérieure).

2 - Unediminution pour latroisieme année consécutive

Les recettes fiscales recouvrées ont continué de diminuer en 2008.
Cette évolution tient alafois a des mesures de périmetre et de transfert, a
des changements de la légidlation et aux effets de la conjoncture. A
périmetre et |égislation constants, leur niveau aurait augmenté de 2,7 %.

a) Une baisse de 6,7 Md€ des recettes fiscal es nettes

Certes, les recettes fiscales brutes ont encore augmenté en 2008 de
4,4 Md€, pour atteindre 352,1 Md€, soit une hausse de 1,2 % par rapport
a 2007. Ce résultat tient surtout au fait que la progression de I'IR
(+2,9 Md€) et de la TVA (+4,2 Md€) a atténué I’ effet de la baisse du
produit brut de I'lS (-0,7 Md€£), de la taxe intérieure sur les produits

12) Qu'il s agisse de moins-values résultant des objectifs méme de la mesure (PPE ou
aménagement de la fiscalité sur les titres de participation) ou de moindres recettes
induites par la mécanique propre de I’ impdt (remboursements et dégrévementsd'|S).
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pétroliers (TIPP) (-1,2 Md€) et des autres recettes fiscales™® (-0,8 MdE).
La hausse des recettes brutes a été, cependant, plus faible qu’en 2007.

Mais le montant des recettes fiscales nettes, qui est le plus
représentatif du montant des recettes effectives, s est établi a 260,0 Md€,
en retrait de 6,7 Md€, soit 2,5 %, par rapport a 2007 (266,7 MdE).

Elles baissent ains de nouveau et dans des proportions plus
sensibles que les années passées. Par rapport au maximum atteint en
2005, I'exercice 2008 accuse une baisse de 11,6 Md€, soit 4,3 % des
recettes fiscales de 2005. Elles ont représenté 13,34 % du produit
intérieur brut (PIB) en 2008, contre 14,10 % en 2007.

Si le niveau des recettes fiscal es nettes était resté identique en 2007
et 2008 a celui de 2005, le déficit budgétaire de I'Etat au terme de
chacune de ces années (38,4 et 56,3 Md€) aurait été réduit respectivement
de 49 et 11,6 Md€, et le solde primaire de 2008 presque équilibré
(-0,9 MdE€ au lieu de 12,5 Md€).

Graphiquen® 3 - Evolution desrecettesfiscales brutes et nettes
En Md€
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Source : Cour des comptes
b) Les causes de la baisse des recettes fiscales recouvr ées
Méme s'il est difficile d appréhender de maniere précise le poids

de chacune d'élles, la baisse des recettes encaissées par rapport aux
prévisions budgétaires et al’ exécution 2007 a plusieurs explications.

13) Hors contributions sociales sur les bénéfices.
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Le poids croissant des remboursements et dégrévements

Les difficultés économiques qui se sont accentuées a la fin de
I'année 2008 n'expliquent pas, a elles seules, la baisse des recettes
fiscales nettes. En effet, a structure constante, hors |’ effet des mesures de
transfert et de périmétre et les changements de la légisation fiscale
intervenus en 2008, I’ évolution des recettes est |a suivante.

Tableau 4 : Evolution desrecettes brutes et nettes

En Md€
2007 2008
cour ant périmétre périmétre et
constant (a) légidation
constants (b)
Recettes fiscal es brutes 347,7 352,1 357,5 361,9
Remboursements et
dégrevements d'imp6ts -81,0 -92,2 -92,2 -88,0
Recettesfiscales nettes | 266,7 260,0 265,3 2739

Source : ministére chargé du budget (a) hors transferts (aux collectivités territoriales
et a la séeurité sociale) et mesures de périmétre (quand un établissement public n’est
plus assujetti a la TVA, par exemple)(b) hors transferts, effets de périmétre et
modifications dela Iégidlation (allegements fiscaux, par exemple)

A périmétre constant, les recettes fiscales n’ont diminué que de
0,5 %. A Iégidlation inchangée, elles auraient méme augmente de 2,7 %.

Defait, I’ exercice 2008 a été marqué par la trés forte augmentation
des remboursements et dégrévements par rapport a 2007 (+11,2 Md€), au
titre tant des impbts d'Etat (+8,5 Md€) que des impbts locaux
(+2,7 Md€). Elle explique I' accélération de la baisse des recettes fiscales
nettes.

Le montant des remboursements et dégrévements peut évoluer
pour différentes raisons: des effets mécaniques liés aux modalités de
certains imp6ts (restitutions d'impdt sur les sociétés ou de TVA, par
exemple), I’incidence de la conjoncture économique, mais aussi |’ effet de
mesures discrétionnaires, tel's des allegements d’ impéts.

L' augmentation constatée en 2008 ne tient pas seulement a un effet
a caractére conjoncturel (cf. infra), mais aussi a la mise en place de
dispositifs instaurés au bénéfice d' une catégorie de contribuables et visant
a servir des politiques publiques définies. Ainsi, la croissance des
remboursements et dégrevements d’'imp6ts d'Etat tient en partie a la
réforme du crédit d’impét recherche, qui a produit ses premiers effets en
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2008, et acelle des dispositifs de laloi en faveur du travail, de I’ emploi et
du pouvoir d’achat (TEPA) du 21 ao(t 2007, soit 6,5 Md€ en 2008™.

L'essentiel de la hausse des remboursements et dégréevements
d’'impéts locaux est lié a I'impact, en 2008, de la réforme de la taxe
professionnelle décidée en 2006 (plafonnement de la valeur gjoutée et
dégrévement des investissements innovants), soit 2,9 Mdg.

Le plein effet des allégements d’impbts antérieurs a 2008

Les mesures dites « nouvelles™ » de 2008 ont représenté un colit
de 7,8 Md€, surtout imputable a des dispositions antérieures a 2008.
Parmi ces mesures, celles relevant de la loi TEPA, dont 2008 était la
premiére année de pleine application, ont diminué les recettes fiscales de
3,2 Md€™, hors les transferts de fiscalité aux organismes sociaux
(3,3 MdE€) cités ci-dessus. Le budget étant en déficit, tous ces allégements
sont, eux aussi, financés par un recours accru al’ endettement.

Des transferts aux collectivités territoriales et a la sécurité sociale

Les mesures de périmétre se sont élevées a 6,1 Md€, a raison
essentiellement de 1,3 Md€ de transferts aux collectivités territoriales,
pour financer des dépenses liées a la décentralisation, et de 4,3 MdE de
transferts de recettes aux organismes de sécurité sociae.

Les transferts de recettes aux collectivités territoriales
accompagnent des transferts de compétences, qui allegent d autant les
dépenses de |’ Etat.

En revanche, les transferts a la sécurité sociale opérés en 2008
visaient a compenser des moins-values de recettes résultant de décisions
d’exonérations de cotisations sociales prises par |’ Etat, notamment dans
la loi TEPA précitée. Des lors quil n'y a pas, en contrepartie,

14) Le codt total des mesures incluses dans la loi TEPA en «régime de croisiere »
(Cest-ardire au terme de la phase de montée en charge des dispositifs qui la
congtituent) était estimé a 15 Md€ au moment du vote de laloi et leur incidence ala
baisse sur les recettes fiscales de 2008 & 11 Md€ ; cette derniére estimation avait été
ramenée a 7,2 Md€ lors du vote de laloi de financesinitiale pour 2008.

15) Les « mesures nouvelles » sont constituées de deux types de dispositions: d' une
part, celles qui, bien que prises antérieurement a I’ année considérée, produisent leur
premier effet au cours de celle-ci (C'est le cas, par exemple, des dispositifs de la loi
TEPA) ; d autre part, celles prises soit dans la loi de finances initiale de I’ année, soit
postérieurement a celle-ci (ainsi, la majoration en collectif budgétaire du crédit
d’ imp6t pour I’ achat d’un logement).

16) 0,2 Md€ au titre de I'exonération de I'impdt sur le revenu des heures
supplémentaires; 0,3 Md€ pour les crédits d'impbt sur les intéréts d emprunt ;
1,6 Md€ pour les droits de mutation a titre gratuit ; 0,4 Md€ pour le bouclier fisca ;
0,7 autitrede I'l SF.
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d’ allegement de charges pour I’ Etat et que le budget de celui-ci était déja
en déficit, le financement des transferts de recettes est assuré au moyen
d'un accroissement du déficit, et donc de la dette de |’ Etat.

Mesures nouvelles et mesures de périmétre 2008 ont ainsi réduit
les recettes fiscales nettes de 2008 de 13,9 Md€ par rapport a 2007. Ce
montant s gjoute a celui des deux années précédentes : 26,3 Md€ en 2006
et 15,6 Md€ en 2007. En I’ absence de ces mesures, les recettes fiscales
nettes auraient été plus élevées d environ 55 Md€ en 2008. Cependant, le
déficit budgétaire n'aurait pas éé réduit d’autant, puisque la moitié
environ de ce montant correspond a des recettes fiscales transférées, qui
se sont substituées a des dépenses budgétaires (sécurité sociale) ou qui
ont accompagné des transferts de charges (collectivités territoriales).

Un impact encore limité en 2008 de la dégradation de la
conjoncture

Construit en incluant I" hypothése d’'un taux de croissance du PIB
en volume de 2,25 %, le budget initial de 2008 affichait une croissance
spontanée des recettes fiscales nettes, c'est-a-dire hors mesures de
transferts et de périmétre et hors allégements d'impbts, de 15,9 Md€ par
rapport a 2007 (+5,9 %). Cette prévision était globalement cohérente avec
celle constatée en 2006 (+22,6 Md€) et 2007 (+14,4 MdE).

Le ralentissement de la conjoncture a partir des premiers mois de
2008, puis la crise bancaire de I'automne et les difficultés économiques
qui S'en sont suivies, ont limité la croissance spontanée des recettes a
7,3 Md€, confirmant I'affaissement du dynamisme des bases taxables
déja constaté au cours des deux derniéres années. Méme si la moins-value
de TVA de 5,1 Md€ par rapport aux prévisions initiales résulte en partie
d’ une réduction de I’ assiette taxable et d’une accélération du rythme de
traitement des demandes de remboursement par |'administration fiscale,
une grande part de I’augmentation des remboursements et dégrévements
enregistrée en 2008 au titre des impéts d Etat est liée au ralentissement
économique qui a marqué une partie de I'année. Pour la TVA, dle a
conduit les entreprises a demander préférentiellement le remboursement
des crédits plutdt que I'imputation sur la taxe a collecter ultérieurement.
Pour I'lS, les sociétés ont, pour beaucoup d'entre elles, anticipé des
résultats 2008 moins bons que ceux de I’ année précédente. Dans les deux
cas, I’administration n’ a pas la possibilité de contenir ces évolutions.



22 COUR DES COMPTES

Globalement, I'effet de la conjoncture sur les recettes fiscales
nettes a été limité en 2008 par rapport aux autres phénomenes qui les ont
affectées : certes, |’ écart entre leur croissance spontanée prévue par la LFl
(+15,9 Md€) et celle constatée (+7,3 Md€) a été de 8,6 MdE ; mais, onI'a
vu, la prévision de croissance de ces recettes avait éé surestimée d'au
moins 3,8 Md€ par rapport a la simple reconduction de la tendance de
2007" et I'effet de I’ extension du télétraitement des restitutions de TVA
aété del’ordre de 0,8 Md€ ; toutes choses égales par ailleurs, I’ effet de la
conjoncture serait donc au plus égal a4 Md€.

L'impact de la crise sur le niveau des recettes fiscales devrait
s amplifier en 2009 et au moins en 2010. L’ annexe du compte général de
I'Etat de 2008 met d’ores et déja en évidence, pour la premiére fois, le
mangue a gagner de recettes fiscales collectées auprés des entreprises
soumises al’impbt sur les sociétés et des particuliers soumis al’imp6t sur
le revenu qui résulte du mécanisme de droit commun des déficits
reportables en avant®®. Selon les déclarations d’impdt sur les sociétés de
I’année 2008, la part des déficits fiscaux susceptibles de réduire les
recettes fiscales futures de I’ Etat est évaluée a 107 Md€, ce qui représente
une perte de recettes fiscales de 36 Md€, soit 73 % de I'lS net de 2008™.
Par ailleurs, les déficits reportables en avant ont progressé de 1,7 Md€ en
2008, contre 3,8 Md€ en 2007, mais la crise financiére devrait se traduire,
en 2009 et 2010, par une forte progression de ces déficits.

17) Cf. suprap. 17.

18) Ce dispositif, qui n’est retracé ni dans le document Voies et moyens annexé au
PLF (car n’étant pas considéré comme une dépense fiscale), ni dans les crédits de la
mission Remboursements et dégrévements, permet aux redevables assujettis de
déduire, sans limite de temps, le déficit fiscal d’une année des hénéfices fiscaux des
années suivantes.

19) La perte n'a pas pu étre déterminée de maniére suffisamment fiable pour I'impdt
sur lerevenu.
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C) L’ exécution 2008 par impot

Tableau 5 : Evolution desprincipales recettes
En Md€

LEI LIfR I_Exétzution a Va,ri_atipn a
(déc.) |fin décembre pé&imétre
2008 2007 | 2008 | courant |constant
Recettes fiscales® 271,62 |264,59|266,71(260,00| -2,5% | -0,2 %
Impdt sur le revenu net® 53,75 51,53 50,03 51,74 34% | 3.4 %
Impdt sur les sociétés net® 53,82 51,42 50,84 49,18 -33% | -3,3%
Taxe sur les produits pétroliers 16,51 16,09 17,29 16,10/ -6,9% | -0,8 %
Taxe sur lavaleur gjoutée nette 134,98(133,10131,51{129,85| -1,3% | 0,9 %
Autres recettes fiscales nettes 12,55/ 12,45 17,04 13,09 -231% | -9,7 %

Source: ministére chargé du budget (a) Recettes nettes des remboursements et des
dégrévements;(b) IR net = IR brut - remboursements et dégrévements d'IR et
restitutions relatives a la prime pour I'emploi (PPE) ;(c) Hors IS par voie de réle ;(d)
Y compris|Spar voiederdle.

A dstructure constante, c'est-a-dire sans isoler I’effet propre des
aménagements de péimeétre ou des mesures nouvelles, la baisse des
recettes fiscales nettes par rapport & 2007 et souvent aux prévisions de
2008 a concerné tous les impots, al’ exception de I'impbt sur le revenu e,
apérimétre constant, delaTVA (+0,9 %).

Avec un périmetre réduit en 2008 de 2,4 Md€, laTVA aprogresse
de 4,2Md€ par rapport a 2007 (+2,3%). Mais le dynamisme des
remboursements et dégrévements, qui ont augmenté de 5,8 Md€ (+13 %),
aprés celle enregistrée I’ année précédente (+8,3 %), a conduit & un recul
delaTVA nettede 1,7 Md€ (-1,3 %).

Les recettes nettes de I'lS, bien que peu affectées par les mesures
de périmétre, ont connu un recul plus sensible (-1,7 Md€ soit 3,4 %).
Cette baisse tient a une légere diminution du produit brut qui s est gjoutée
a une forte augmentation des remboursements et dégrévements, qui ont
représenté, en 2008, plus de 20 % de I'|S brut.

Lataxe intérieure sur les produits pétroliers (TIPP) a enregistré une
baisse de 1,2MdE tenant presqu’intégralement a des mesures de
périmeétre au profit des régions et des départements. Tous affectataires
confondus, les recettes de TIPP (24,6 Md€) ont été, en 2008, inférieures
de seulement 1,6 % a celles de 2007, en dépit de la hausse du prix du
pétrole sur les premiers mois de I’ année, qui aralenti laconsommation de
carburants, puis de la mauvai se conjoncture économique.
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Le seul impbt en progression par rapport a 2007 est I'impbt sur le
revenu (+3,4% soit 1,7 Md€), magré la hausse de 1,2 Md€ des
remboursements et dégrévements (+18 %) par rapport a2007.

Les autres recettes fiscales nettes (ISF, retenues a la source sur les
revenus de capitaux...), avec un montant net de 13,1 Md€, ont connu une
trés forte baisse. L’ exécution 2008 a été inférieure de 4,0 Md€ (-23 %) a
celle de 2007. Cette évolution sexpligue essentiellement par
I"augmentation précitée des remboursements et dégrévements affectant
Ces recettes, qui ont progresse en 2008 de 2,9 Md€ (+0,2 Md€ pour les
impdts d’ Etat et +2,7 Md€ pour les impdts locaux)?.

Le poids de ces contributions directes dans le total des recettes
fiscales nettes n'a cessé de diminuer depuis 2005, année ou elles avaient
atteint 28,3 Md€. Cette évolution résulte, notamment, de I’ affectation de
taxes au secteur social en 2007 et, en 2008, de I'impact sur les
dégrévements d’impbts locaux de la réforme de la taxe professionnelle de
2006 sur le plafonnement de la valeur gjoutée et les dégréevements
accordés au titre des investissements innovants.

Ce mouvement et | affaissement, depuis 2006, des recettes fiscales
nettes, inégalement réparti entre les impbts, accroit encore la
concentration des recettes. La part du produit net de la TVA dans les
recettes fiscales nettes a cru de 46,6 % en 2005 &4 50 % en 2008. Selon les
prévisions associées a la LFR de mars 2009, elle devrait atteindre 53 %
en 2009%, soit une croissance de prées de six points en cing ans®.

La dépendance des recettes de |’ Etat s accroit a I’égard d’ un seul
impbt, la TVA, ce qui ajoué, en 2008, dans un sens favorable, en raison
de la bonne tenue de la consommation des ménages.

20) La Cour arelevé, en outre, une compensation de recettes et de dépenses opérée en
2008 en faveur de |’ ACOSS, décrite dans |es dével oppements ci-apres sur lanorme de
dépenses, qui S est traduite par une minoration de 753 M€ du produit de lataxe sur les
véhicules de société.

21) Cette prévision ne tient pas compte des allégements de TVA dans le secteur de la
restauration (dont le colit annuel est estimé a 3 Md€).

22) La Cour analyse ces évolutions dans son rapport précité sur la situation et les
perspectives des finances publiques.
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B - Lesrecettes non fiscales et lesfonds de concours

Les recettes non fiscales comptabilisées en 2008 s établissent a
27,96 Md€, en baisse de 2,6 %. Les fonds de concours diminuent de
16,4 %.

Tableau 6 : Evolution desrecettes en exécution

En Md€
2007 2008 Différence | Variation
Recettes non fiscales 28,69 27,96 -0,73 -2,56 %
Fonds de concours 3,83 3,20 -0,63 -16,44 %
Total 32,52 31,16 -1,36 -4,19%

Source : Cour des comptes

1- Lesrecettesnon fiscales

Apres une croissance réguliere jusgu'en 2005 (30,5 Md€ en 2000,
38,5 Md€ en 2005)%, I'évolution des recettes non fiscales est négative
depuis 2006. Cette baisse a été temporairement freinée par des mesures
ayant eu pour effet de majorer les recettes non fiscales comptabilisées en
2008 ; mais elle est structurelle, car sa principale origine est I’ évolution,
non encore stabilisée, de la définition des recettes considérées comme
«non fiscales » (cf. infra).

a) Deux types de mesures ont masgué la baisse

A conditions inchangées, |a baisse constatée en 2008 aurait été
proche de 7% (-2,1 Md€), mais deux séries de décisions ont modifié
I'affichage des recettes : une mobilisation accrue de certains dividendes
par anticipation par rapport au calendrier antérieur des versements dus a
I Etat et I’ élargissement du champ des loyers budgétaires™.

L'exercice 2007 avait é&é marqué par le versement d'un acompte
sur le dividende attendu d'EDF (0,92 Md€). Cette pratiqgue a été
reconduite pour EDF en 2008 (0,99 MdE) et étendue & France Télécom et

23) 24,9 Md€ en 2006, aprés la création du CAS Pensions et du compte de commerce
Gestion dela dette et delatrésorerie del'Etat.

24) Pour sensibiliser les administrations au co(t (implicite) de I’ occupation de locaux
par leurs services, sont comptabilisés au titre de leurs dépenses des «loyers
budgétaires » représentatifs des sommes qu'ils acquitteraient s'ils étaient dans la
situation d'un occupant de droit commun. En contrepartie, une recette de méme
montant est comptabilisée (cf. le développement particulier au point 111-B) ci-apres.
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a GDF-Suez®. Au total, les acomptes sur dividendes enregistrés en 2008
ont été de 1,90 Md€, contre 0,92 Md€ en 2007.

Pour sa part, la comptabilisation de loyers budgétaires a été élargie
en 2008 (0,69 MdE contre 0,29 MdE en 2007). Or, les loyers budgétaires
ne congtituent pas de véritables recettes de I'Etat donnant lieu a
encaissement, mais un simple mode de décompte relevant en fait d' une
démarche de comptabilité analytique. La présentation retenue, décidée
par I'administration, a pour effet de majorer artificiellement (sans effet
sur le solde) les montants respectifs des dépenses et des recettes. Pour ces
dernieres, il fait apparaitre, en 2008, un accroissement des recettes non
fiscales de pres de 400 M€ par rapport a 2007.

b) Les prélevements discrétionnaires

Les recettes classées « divers » ont atteint 4,60 Md€, en baisse de
21,5 %. Une part importante (3,24 Md€) est constituée des prélévements
sur les fonds d'épargne, la COFACE et Natixis.

L'Etat préleve une rémunération sur les fonds d'épargne (livrets A,
livrets d'épargne populaire) en contrepartie de sa garantie. Ces
prélévements, dont le montant est fixé annuellement par décret, sont
établis de maniére a ne laisser aux organismes distributeurs des produits
d’ épargne que les fonds propres nécessaires a la couverture des risques,
ceux-ci étant évalués selon des regles prudentielles définies
conjointement avec latutelle ; les prélévements correspondants ont été de
0,74 Md€ en 2008 (0,93 et 1,45 Md€ en 2007 et 2006). Compte tenu de
I"ampleur des prélévements opérés ces derniéres années et des résultats de
2008, aucune rémunération n’'est prévue a ce titre en 2009 dans la loi de
finances.

Le prélévement sur la COFACE a été réduit de 2,9 Md€ en 2007 &
2,5 Md€ en 2008, tandis que celui jusgu’ alors opéré sur la trésorerie de
Natixis (316 M€ en 2006 et 50 M€ en 2007) n’a pas été effectué en 2008.
Pour la COFACE, les montants restant disponibles ne permettent pas
d'envisager un prélévement sur sa trésorerie supérieur a 1,5MdE en
2009%. Ces prélévements restent discrétionnaires, méme s'ils font I’ objet
d'une estimation en loi de finances et d’ gjustements éventuels en LFR, et
ilsfont peser de ce fait des incertitudes sur la gestion des fonds.

25)) Par décision de I’ assembl ée des actionnaires de ces entreprises.
26) Ceci est d'autant plus vrai que les risques de mobilisation de la garantie de la
COFACE ont fortement crl avec la crise bancaire et financiére.
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c) L'évolution des autres recettes

L’ Etat a percu en 2008 des dividendes de 10,45 Md€, en baisse de
seulement 1,3 %. Ce résultat, atteint en dépit des premiers effets de la
crise bancaire et financiéere, est di aux acomptes évoqués ci-dessus. Les
entreprises non financieres y contribuent pour 5,58 Md€ (5,76 Md€ en
2007). Sans la modification du calendrier de versement des dividendes,
qui a magjoré de 1 Md€ les recettes non fiscales de 2008, la baisse aurait
été de 10,8 %. Le ministére chargé des finances aindiqué son intention de
percevoir en 2009 les dividendes de France Télécom et de GDF-Suez
sous forme d'actions, ce qui aura pour effet de baisser les rentrées non
fiscales mais de relever d' autant la valeur immobilisée.

Le produit des établissements a caractere financier Saccroit,
(2,77 MdE€ contre 2,37 Md€ en 2007). Il est alimenté par I'augmentation
du dividende de la Banque de France (1,74 Md€ contre 0,92 Md€ en
2007). La Poste a versé pour la premiere fois un dividende de 141,4 M€ ;
décidé en mars, il n'a éé encaisse que le 31 décembre 2008. En mars
2009, |'établissement a maintenu le méme niveau de dividende au titre de
2008, malgré un résultat divisé par deux.

Le dividende versé par la caisse des dépbts et consignations (CDC)
est en recul (0,94 Md€ contre 1,38 Md€ en 2007), de méme que la
contribution représentative de I'impét sur les sociétés (CRIS) (382,8 M€
contre 516 M€ en 2007). La CRIS est calculée selon les mémes modalités
que I'impdt sur les sociétés (1S), et le systeme des acomptes peut conduire
ace qu'ils savérent, en fin d’ exercice, supérieurs aux montants a verser
(quand les résultats ne sont pas a la hauteur des anticipations). Or le
caractére non fiscal de la contribution interdit le remboursement par les
mémes circuits que I'lS d'éventuels trop-percus, comme cela pourrait étre
le cas au titre de 2008. En conséquence, la contribution ne devrait pas étre
versée avant une évauation fiable, alafin de |’ exercice, des résultats de
la Caisse et ele ne devrait plus, dés lors, étre servie a |'Etat selon le
méme calendrier que les versements au titre de I'l S.

Les taxes, redevances et recettes assimilées, en hausse de 1,5 %,
ont atteint 10,02 Md€ en 2008. Les frais d'assiette et de recouvrement des
impOts établis ou percus au profit des collectivités territoriales en sont la
principale composante. Cette catégorie de recettes intégre aussi la
rémunération versée par les entreprises qui bénéficient de la garantie de
I'Etat. Elle connalt deux nouveautés en 2008 : la rémunération de la
garantie accordée aux emprunts émis par la société de financement de
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I'économie frangaise (SFEF*), pour 168,2 M€, et celle de la garantie
accordée a DEXIA, pour 7,1 M€,

d) La définition des recettes non fiscales reste imparfaite

La définition des recettes non fiscales était identique en 2008 et en
2007. En revanche, la classification est modifiée & compter de 2009 et
établie désormais en fonction de la nature économique des recettes. Ainsi,
5,1 MdE€ de recettes non fiscales (en valeur 2008) sont reclassées en 2009
en recettes fiscales (notamment les prélévements sur les jeux d’argent,
dont 1,7 Md€ sur la Francaise des jeux).

Mais les frais d'assiette et de recouvrement des impdts au profit des
collectivités territoriaes restent, malgré leur nature, classés en recettes
non fiscales. Ils sont en constante augmentation® : 3,67 Md€ en 2006,
3,89 Md€ en 2007 et 4,12 Md€ en 2008.

2 - Lesfondsde concours (hors Europe)

Les fonds de concours et attributions de produits encaissés
(3,2 MdE€) baissent de 16,4 %*.

Alors que le montant des fonds de concours de coopération
internationale avait chuté entre 2006 et 2007 (de 185,0 a 168,2 M€), il a
atteint 241,8 M€ en 2008.

La tendance a été inversée en 2008 pour les fonds ordinaires et
spéciaux, qui S établissent a 2,96 Md€, en baisse de 19,2 %. Cette
évolution, non prévue en LFI, est principdement imputable au
programme 203 Réseau routier national (-756,3 MdE€ en AE et
-393,6 MdE en CP); d'une part, les apports, en provenance des
collectivités territoriales ont fortement baissé, en raison de la décision
conjointe de I’ Etat et des départements de financer, chacun seul, leur part
respective du réseau routier ; d'autre part, les concours de |'agence de
financement des infrastructures de transports de France (AFITF) ont

27) La SFEF est une société de refinancement détenue par |'Etat (34 %) et sept
banques, créée pour appliquer les dispositions de la LFR du 16 octobre 2008
(art. 6-11). La société emprunte sur les marchés avec la garantie de I’ Etat et préte aux
établissements de crédit, qui rémunérent la garantie par un paiement initial.

28) Ces frais, percus par I'Etat en contrepartie du colt du recouvrement des impdts
locaux pour le compte des collectivités territoriales, sont proportionnels au produit
collecté. La Cour leur a consacré une analyse dans son rapport public annuel de
janvier 2009 (p. 27 et s.) montrant qu'ils ne sont pas représentatifs des frais réels.

29) On recense 419 fonds de concours (hors Europe), dont 28 ont été créés au cours
de I'exercice et 82 ne sont pas utilisés.
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diminué du fait de la baisse de ses ressources par rapport a son budget
prévisionnel, qui intégrait des recettes incertaines. Ainsi, la part
conditionnelle des dépenses de I’ Agence liée aux recettes attendues des
« amendes radars automatiques » N’ a pas pu étre exécutée™.

Il - Lesdépensesdel’Etat

Sont analysées ci-aprés |’ évolution des dépenses de I Etat et leur
ventilation en 2008 (A), ainsi que la conformité de I’ exécution avec la
norme de progression que s était fixée le Gouvernement (B). Par ailleurs,
compte tenu de leur poids croissant dans le financement des politiques
engagées par I'Etat, deux sujets font I'objet de développements
particuliers : les dépenses fiscales (C) et les dépenses effectuées via des
opérateurs de I’ Etat (D).

A - L’évolution des dépenses

Les dépenses brutes totales de I' Etat se sont établies a 474,9 Md€
en 2008, soit une hausse de 15,6 MdE (+3,4 %) par rapport a 2007.

Tableau 7 : Lesdépensesdel’Etat en 2008

En Md€
LFI 2007 |Exécution 2007| LFI 2008 | Exécution 2008
AE | cP | AE | cP | AE | cP | AE cP

Ejﬁ%ﬁtsgsa;ﬁa) 3465| 3433| 357,3| 351,6| 3584| 3545| 371,8| 3704
Egg?géﬂ?tset 765| -765| -810| -810| 832| 832| -922| -922
(Efj‘g;geﬁtée?gf’%)(a) 2700| 2668| 271,3| 270,7| 2752 | 271,3| 2796| 2782
Comptesspéciaux | 149,5| 1494| 139,6| 186,7| 1488| 1484| 142.4| 1951
xaaejxgif budgets | 11954 | 41624 | 4109| 457.4| 4240| 4197| 4221| 4733
Budgets annexes 19 1,8 1,8 19 2,0 1,9 1,6 1,6
Total® | 421,44 | 418,04 | 412,7| 459,3| 426,0| 421,6| 4237| 4749

Source : Cour des comptes ; données : ministére chargé du budget (a) hors extinction
partielle, en 2007, de la dette envers la sécurité sociale (b) I'écart entre AE et CP
tient aux comptes de commerce, qui ne sont pas dotés en LFI mais donnent lieu a des
décai ssements comptabilisés en CP.

30) Plusieurs phénoménes ont concouru a cela, parmi lesquels I'affectation aux
collectivités territoriales d’ une part du produit de ces amendes.
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Les dépenses du seul budget général (CP) se sont élevées a
370,41 Md€, en hausse de 5% par rapport a 2007. Hors les
remboursements et dégrévements (92,2 Md€), les dépenses nettes
S établissent 2 278,2 MdE, soit +2,8 %.

Par rapport alaloi de financesinitiale, le budget général enregistre
en CP un excédent de dépenses brutes de 15,9 Md€ (13,4 Md€ en AE) et
un excédent de dépenses nettes de 3,5 MdE (4,4 Md€ en AE).

Laventilation des dépenses s éablit comme suit :
Tableau 8 : Répartition des dépensesde I’ Etat (CP) par nature®

Pouvoirs

publics

(0,2 %)

Non affecté
(27,5 %)

Opérations
financiéres Fonctionngment
(1,0 %) (8,42

Charges de la dette
(10,4 %)

Investissement
3.2 %)

Ces données appellent plusieurs commentaires :
1- Desredressementsa opérer

Deux opérations ont eu pour effet de minorer artificiellement les
dépenses de |’ Etat en 2008, d’ un montant total de 1,7 Md€ :

- une part croissante (953 M€) des primes d' épargne logement a
été financée par des avances du Crédit foncier de France;

- d'autre part, I'exercice 2008 a é&é marqué par une opération
d’ apurement partiel des dettes de I'Etat envers certains régimes de
sécurité sociale, effectuée en janvier 2009 au titre de 2008 pour 753 M€,
dont le montant n'est pas comptabilisé dans les dépenses de |’ exercice
mais en minoration des recettes fiscales.

31) Letableau n° | en annexe présente larépartition par mission des crédits ouverts en
LFI pour 2008, ainsi que les consommations d' AE et de CP.
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Suite a la révison de l'estimation du colt des mesures
d'exonérations sociales induites par la loi TEPA précitée, |I'agence
centrale des organismes de sécurité socide (ACOSS) a reversé a |’ Etat
I’ excédent du produit de la taxe sur les véhicules de société gu’ elle avait
percu. L’ Etat, pour sa part, n’a pas comptabilisé cette recette. | a affecté
une partie du montant correspondant (753 M€) au remboursement de ses
dettes envers la sécurité sociale. Si le remboursement de dettes exigibles
est normal, il aurait dd, en revanche, donner lieu a un encaissement puis a
un décaissement budgétaire. Cette opération, neutre sur le solde, a en
revanche une incidence sur la norme de dépenses (cf. infra).

2- L’évolution par poste

Plusieurs postes de dépenses ont été alégés en 2008 par des
transferts de compétences aux collectivités territoriales. 1l en a été ains
du transfert précité aux départements de la majorité de la voirie nationale
et de celui des personnels techniques, ouvriers et de service (TOS) de
I’ éducation nationale en vue de leur affectation dans les établissements
publics locaux d enseignement intervenu en 2007 (60.000 environ) et
2008 (30.000 environ). Mais, ces transferts ont généralement été
accompagnés d’ un abondement de la dotation globale de décentralisation
(DGD) imputée sur les dépenses d'interventions de I’ Etat.

Les dépenses de personnel de I'Etat ont augmenté de 1,7 % entre
2007 et 2008 et elles représentent 29 % du total des dépenses nettes. Pour
I’essentiel, cette évolution est liée aux mesures de revalorisation des
traitements et des charges sociales. En revanche, le nombre des agents de
I’Etat a continué de diminuer en 2008 et on observe, depuis 2006, un
retournement de la tendance historique a la croissance des effectifs
rémunérés sur le budget de I’ Etat.

Tableau 9 : Evolution des effectifsde |’ Etat entre 2006 et 2009

En milliers
Equivalents temps 2006 2007 2008 | 2009 | Variation globale
plein (ETPT)* 2006-2009
Ministéres civils (a) 1.892 1.844 | 1.876 | 1.806 -4,5 %
Défense 429 427 | 325% ] 318 -25,9 %
Total 2.321 2271 | 2201 | 2124 -8,5%

Cour des comptes - Source: lois de finances (a)Y compris budgets annexes

32) Ces chiffres mesurent les effectifs réellement disponibles, compte tenu notamment
du temps partiel, et non le nombre des agents physiques employés.

33) A compter de 2008, les personnels de la gendarmerie nationale (100.000 agents
environ) ont été comptabilisés, avec ceux de la police nationale, au nombre des agents
des ministéres civils.
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La diminution des effectifs de I'Etat a plusieurs causes: le non
remplacement d’ une partie des fonctionnaires et contractuels partant a la
retraite® ; des transferts de personnels aux collectivités territoriales, en
contrepartie de nouveaux transferts de compétences dans la période
récente; une évolution, dans certains secteurs, de la répartition des
effectifs entre les administrations et les opérateurs publics.

Cependant, la baisse des effectifs payés directement par |’ Etat doit
étre appréciée en prenant aussi en compte le fait que les principaux
opérateurs de I'Etat, qui concourent a la mise en ocauvre des politiques
publiques et qui bénéficient pour beaucoup de subventions de I’ Etat, ont
vu leurs effectifs croitre tres rapidement dans la période récente et
rémunéraient en 2008 pres de 240 000 agents (ETPT)®.

Enfin, certaines dotations importantes sur lesquelles la
consommation de crédits est restée stable d' une année sur I’ autre ont, en
fait, éé marquées par d'importantes évolutions, de sens contraires, dont
I'incidence globale a pu Savérer nulle. Ainsi, la quasi-stabilité des
dépenses de rémunérations de la mission Enseignement scolaire
(54,2 Md€ contre 54,1 en 2007, soit -0,12 %) masque des évolutions trés
contrastées: de moindres dépenses, d’'un montant supérieur a 1 MdE,
principalement liées a la décentralisation des personnels techniciens et
ouvriers de service (TOS), ont éé presgue compensées par
I"augmentation de la masse sdariale résultant d’'une amélioration des
traitements (+204 M€) et d'une forte hausse des cotisations sociales,
essentiellement au titre des pensions de retraite (+749 M€).

B - Lanorme de progression des dépenses

1- L’Etat n’apasrespecté, en valeur, lanorme qu’il s était
fixée

Afin d'assurer une meilleure maitrise de ses dépenses, en allant
au-dela du simple pilotage de I'exécution par le montant du solde
budgétaire, I Etat a eu recours, a compter de la fin des années 1990, a un
dispositif d encadrement exprimé sous la forme dun indice de
progression annuelle des dépenses.

34) L'Etat a retenu un objectif de non remplacement d'un départ sur deux, qui est
appliqué de maniére inégale selon les ministéres.

35) Source: annexe « Opérateurs» au projet de loi de finances pour 2009. A cet
effectif, il faut gjouter les agents des opérateurs payés sur le budget de I'Etat
(160.000 ETPT).
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En application de ce mécanisme, e montant des dépenses ne doit
pas croitre plus vite qu’ une norme, dite « norme de dépenses ».

a) Les changements de périmetre en 2008

Pour que I’ appréciation du respect de la norme de progression des
dépenses ait un sens, il convient, d' une part, que celles-ci puissent étre
appréciées a périméetre constant, afin d'autoriser d’utiles comparaisons
d’'une année sur I'autre, et, d' autre part, que la norme intégre de maniére
exhaustive les dépenses de I’ Etat (ce sujet est abordé au point 2 ci-apres).

Plusieurs des changements de périmetre intervenus en 2008
pouvaient avoir un impact sur le montant global des dépenses de I’ Etat
et/ou sur le solde budgétaire.

Certains étaient signalés dans le PLF pour 2008. Ainsi, lamission
Relations avec les collectivités territoriales a éé marquée par des
transformations de dotations budgétaires en prél évements sur recettes, qui
ont atteint 329,3 M€ pour la dotation départementale d'équipement des
colleges et 661,8 M€ pour la dotation régionale d équipement scolaire,
soit un total de 991,1 M€.

De méme, la mission Santé a connu, au titre de la couverture
maladie universelle complémentaire (CMUC), une large substitution de
recettes fiscales a la dotation budgétaire : les crédits correspondants ont
été ramenés de 323 M€ en 2006 a 47 M€ en 2008%.

Pour sa part, la poursuite du transfert des personnels techniques et
ouvriers (TOS) aux collectivités territoriales ainduit, en 2008, un effet de
périmetre minorant (de 0,8 & 1 Md€ selon les estimations) les dépenses de
lamission Enseignement scolaire.

Sur la mission Ecologie, développement et aménagement
durables, la débudgétisation des dépenses des secteurs « écologie » et
« transports », engagée depuis plusieurs exercices, s est encore accrue en
2008, en particulier a la faveur de la mise en cauvre du Grenelle de
I"environnement par I'agence de |’environnement et de la maitrise de
I’énergie (ADEME). Entre 2005 et 2009, pour quatre des principaux
opérateurs de la mission, la dépense totale a augmenté de 42 % par |’ effet
de I' affectation de taxes (lataxe générale sur les activités polluantes est la
ressource principale de I’ ADEME). Dans |le méme temps, les subventions
de I’ Etat ont diminué de 40 %.

36) Ont, en outre, été transférés, a compter de 2007, les produits des taxes « tabac » et
« alcoal », soit plus de 800 M€ en 2008.
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A I'inverse, la taxe destinée au centre des monuments nationaux
(CMN), d'un montant de 70 M€, a été de nouveau rattachée en 2008 a la
mission Culture.

b) L’ évolution des dépenses en 2008

La loi de finances pour 2007 prévoyait pour la premiére fois une
progression des dépenses a un rythme inférieur de un point a celui de
I"inflation, soit une baisse de 1 % en volume des dépenses de |’ Etat
(norme « zéro volume — 1 »). A terme, le Gouvernement s était fixé pour
objectif d'atteindre une stabilisation en euros courants des dépenses de
I'Etat al” horizon 2010, ¢’ est-a-dire que les crédits de |’ Etat diminueraient
chaque année du rythme de I’ inflation.

Le projet de loi de finances pour 2008 a retenu une norme de
progression des dépenses calée sur I’inflation anticipée. 1l prévoyait donc
un accroissement maximal autorisé limité a 5,5Md€, équivalant, a
périmétre constant, a une croissance de 1,9 % en valeur et de 0,3 % en
volume avec une inflation de 1,6 %.

Lanorme ainsi définie n’a été respectée, en volume, que parce que
I"inflation constatée (+2,8 %) a été tres supérieure alaprévision. Celan’'a
pas été le cas en valeur. En effet, les dépenses de I’ Etat incluses dans la
norme ont augmenté de 7,5 Md€ (+2,8 %) en crédits de paiement - soit
2 Md€ au-dela de la norme- et de 8,3 MdE (+3 %) en autorisations
d’ engagement.

En conségquence, et contrairement a 2006 et 2007, la progression
des dépenses s est établie au-dela des limites fixées par la norme retenue
par le Gouvernement. La progression apparaitrait encore plus importante
si la norme s appliquait & un périmetre plus complet des dépenses. En
outre, on I'a vu, 1,7 Md€ de dépenses n'ont pas été comptabilisées
(primes d’ épargne logement et compensation ACOSS)¥. C'est donc en
réaité de 3,7 Md€ que la norme a été dépassée, soit de 67 %, et la
progression des dépenses dans le champ de lanorme a atteint 3,4 %.

37) Encore cette estimation n'intégre-t-elle pas les charges reportées en fin d’ exercice,
en dépit de leur caractére exigible.
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2- Lanormerefléte encoremal laréalité des dépenses

Telle qu'elle est aujourd’hui calculée, la norme de dépenses
présente plusieurs imperfections, par défaut et par exces.

a) Un périmetre incompl et

La Cour arelevé, dans ses rapports sur |’ exécution budgétaire des
exercices 2006 et 2007, que la norme de progression des dépenses de
I’Etat portait sur une part seulement des dépenses. Elle estimait, en
conséquence, que sasignification s en trouvait altérée.

Elle a également rappelé, dans son rapport public annuel de janvier
2009, que rien ne peut justifier que la norme de progression des dépenses
n’integre pas toutes les dépenses qui ne se distinguent de celles imputées
sur les dotations budgétaires ni par leur nature, ni par leur destination.

Plusieurs types de dépenses, qui ne sont pas prises en compte pour
mesurer I’ évolution des dépenses de I’ Etat, relévent de ce cas defigure:

- la couverture de dépenses de nature budgétaire au moyen de
ressources de trésorerie, qui réduit artificiellement le montant des
décaissements pris en compte pour le cacul de lanorme. Il en a été ainsi
en 2008, comme les deux années précédentes, pour le financement de
I’ épargne logement, a hauteur de 953 M€% ;

- I"imputation d’une opération en minoration des recettes et non
dans les dépenses budgétaires. T fut le cas, en 2008, de |’ apurement
partiel, opéré en période complémentaire, de dettes de I’ Etat & |’ égard des
régimes de sécurité sociale (cf. supra), pour un montant de 753 M€ ;

- les dépenses effectuées sur ceux des comptes spéciaux pour
lesquels des crédits sont ouverts en loi de finances (comptes d’ affectation
spéciale et comptes de concours financiers), ains que les soldes des
comptes de commerce et d opérations monétaires, a I'exclusion des
opérations avec le FMI ;

- les remboursements et dégrévements, pour une partie d’ entre eux,
et certaines dépenses fiscales. Pourraient étre intégrés dans le calcul de la
norme celles de ces mesures (comme la prime pour I’emploi) qui ne sont
pas d’'une nature différente de celle qui pourraient, si un autre dispositif
avait été retenu, étre retracées dans les missions et les programmes
budgétaires, auxquels elles se substituent pour partie, par exemple dans
les secteurs de la culture et de larecherche.

38) La Cour part de I’ hypothése que la totalité de ce montant aurait d(i ére couverte
par des dépenses budgétaires en 2008.
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Pour les dépenses fiscales, la Cour a souligné® les progres réalisés
pour distinguer celles qui visent a assurer la neutralité d'une charge
fiscale, celles qui ont pour but d’ orienter les comportements (par exemple
celui des acheteurs de biens immobiliers) et celles qui poursuivent un
objectif de transfert ou de redistribution.

Pour les remboursements et dégrévements, ceux qui correspondent
al’aboutissement d’ opérations de recouvrement de I'imp6t ou d’ écritures
comptables (remboursements d'excédents de versements de TVA,
restitutions d' IS, admissions en non-valeur), soit les deux tiers du total de
I"actuelle mission Remboursements et dégréevements, continueraient, en
raison de leur caractére essentiellement mécanique, de ne pas étre pris en
compte dans lanorme;

- les affectations de ressources, quand ce mode de financement
sopére en substitution a des crédits budgétaires. Ne seraient pas
concernées, par exemple, les compensations a la sécurité sociale des
exonérations de charges sociales ou les redevances ayant pour effet de
mettre une partie du financement de certaines politiques publiques a la
charge de leurs bénéficiaires plutdt qu' a celle du budget de I’ Etat ;

-enfin, une évolution positive a éé réaisée en 2008 avec
I'intégration dans la norme de dépenses, pour la premiére fois dans le
PLF pour 2008, des prélevements sur recettes effectués au profit des
collectivités territoriales, d’un montant prévisionnel de 51,2 Md€ en
2008. Cependant, ces prélevements ne se sont pas vus appliquer la méme
norme de progression que les dépenses de I’ Etat. |ls devaient progresser,
en effet, de 3,7 % en 2008, soit un rythme supérieur a celui prévu en 2007
(+2,65 %) et plus encore a celui fixé pour les dépenses nettes de I’ Etat
(+1,6 %). Les prélevements réalisés ont, de surcroit, dépassé les
prévisions de la LFl (69,88 Md€ contre 69,61 Md€).

b) Des ééments qui ne devraient pas figurer dansla norme: les
loyers budgétaires et |es prél evements européens

Pour mettre en lumiére les colts (implicites) liés, pour les services
de I'Etat, a I'’occupation de locaux, le ministére chargé du budget a
recours a un dispositif d'affichage des charges correspondantes
imputables & chague administration, appelé « loyers budgétaires ». Cette
pratique consiste a comptabiliser au nombre des dépenses de I'Etat un
montant représentatif des sommes que celui-ci devrait débourser si des
loyers étaient facturés a ses services par des tiers en contrepartie de
I" occupation des immeubles ou ils sont implantés. Les loyers budgétaires

39) Rapport de mai 2008 sur I’ exécution budgétaire de 2007, p. 32.
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imputés en 2008 ont représenté 687 M€ et leur poids et désormais tres
significatif dans plusieurs secteurs ; il atteint pres de 5 % des dépenses de
fonctionnement du programme 302 Facilitation et sécurisation des
échanges, 10 % de celles du programme 156 Gestion fiscale et financiére
de I'Etat et du secteur public local et 15 % de celles du programme 218
Conduite et pilotage des politiques économiques et financiéres. Pour la
mission Défense, I'extension a un total de 269 immeubles du périmétre
des loyers budgétaires ainduit un surco(t de 78,4 M€ en 2008.

La comptabilisation de loyers budgétaires a plusieurs effets au
regard du calcul de la norme de dépenses. Dans I'immédiat, le fait que
leur niveau croisse fortement d' une année sur I'autre au fur et & mesure
gu’ils sont appliqués a de nouveaux secteurs ou a de nouveaux immeubles
présente sans doute I’ avantage d’ exercer une certaine pression en faveur
d’'une moindre augmentation des autres charges de I'Etat ; mais elle
complique les comparaisons pluriannuelles et amplifie I'impact réel de
I"évolution des loyers budgétaires. Surtout, le fait méme de les
comptabiliser, alors qu'ils ne donnent lieu a aucun décaissement, majore
artificiellement le montant des dépenses de | Etat et ne permet pas, méme
s c'est pour des montants encore limités, une exacte appréciation du
rythme de leur progression. Les loyers budgétaires ne devraient pas étre
intégrés dans le calcul de la norme de progression des dépenses. Une
autre formule doit donc étre éudiée pour prendre en compte le souci de
I"administration d'identifier cette charge implicite, sans pour autant
déroger aux régles budgétaires et comptables en vigueur®.

De méme, la Cour a déja relevé™ les inconvénients qu'il y avait a
inclure dans le périmétre de la norme les prélévements européens, qui
sont trés variables selon les années. Leur inclusion est de nature, les
années de bhaisse (2004, 2006, 2007, par exemple) a permettre des
surcroits de dépenses €, les années de hausse (2003, 2005, 2008), a
constater I'impossible réduction de ces versements, qui découlent de
textes ratifiés. |l ne s'agit pas, au demeurant, de dépenses de I’ Etat, mais
de recouvrements opérés, directement ou indirectement, au profit de
I”Union européenne.

La Cour présente ci-aprés une simulation de I'impact qu’ aurait eu
en 2008 la prise en compte des différents éléments ci-dessus. Pour
réaliser cette simulation, elle a retenu une approche restrictive du

40) Parmi les solutions évoguées, on peut citer notamment |'utilisation de
rétablissements de crédits, la transformation de I’agence France Domaine en une
entité dotée de la personnaité juridique (qui constituerait un tiers vis-avis de I’ Etat)
ou lamention explicite du mécanisme des loyers budgétaires dans |le texte organique,
avec lacréation d'un CAS dédié, sur le modéle du CAS Pensions.

41) Rapport de mai 2008 sur |’ exécution budgétaire de 2007, p. 35.
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périmétre des dépenses de I’ Etat. Les principaux éléments de calcul sont
présentés en annexe V.

Lasensibilité delanorme de progression des dépensesdel’Etat ala
modification de son périmetre

Selon que I'on prend ou non en compte les éléments précités, le
taux de progression des dépenses peut varier significativement. La
simulation ci-aprés illustre la grande sensibilité de la norme a une
modification du périmétre des dépenses auxquelles elle est appliquée® :

a) Régularisation : réintégration dans la norme de dépenses
financées en 2008 au moyen de ressour ces extrabudgétaires ou d’une
compensation derecettes et de dépenses:

- le financement des primes d'épargne logement couvert par des
avances du Crédit foncier de France (0,953 Md€ au-dela des ouvertures
deLFl etdeLFR);

-le remboursement a I'ACOSS au titre de la dette sociale
(0,753 M€).

S les dépenses avaient été financées au moyen de crédits
budgétaires, comme elles auraient d0 I'étre, les dépenses nettes se
seraient établies & 279,9 Md€ en 2008, soit une augmentation de 3,2 %
par rapport a 2007 (elles-mémes rebasées selon la méme méthode) et un
écart de +3,2 Md€ par rapport a I’ objectif initial fixé par la norme.

b) Minoration des dépenses qu'il ne parait pas pertinent
d’incluredansle calcul delanorme:

- lesloyers budgétaires (0,29 Md€ en 2007 et 0,69 Md€ en 2008) ;

-le double compte du CAS Pensions®, les avances a divers
services de I Etat, les dépenses sur fonds de concours, les avances aux
collectivités territoriales au titre des reversements d'impbts locaux
collectés pour I’ Etat, les dépenses retracées au titre du CAS Immobilier®.

La dépense normée passerait alors de 131,8 Md€ en 2007 a
138,9 Md€ en 2008.

42) Dans la simulation ci-apres, les effets de chaque modification du périmétre de la
norme se cumulent avec les précédents.

43) Minoration du total des dépenses par les dotations du budget général venant en
recettes du CAS pour éviter un double compte.

44) La prise en compte de tous les versements effectués depuis le CAS Immobilier
peut perturber |"'analyse de I’ évolution des dépenses. L' optimisation du codt du parc
immobilier de I’ Etat peut, en effet, conduire a une politique de cessions et de rachats
ayant pour conséguence une majoration des recettes et des dépenses.
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¢) Intégration des opérations des comptes spéciaux (dans les
conditions indiquées ci-dessous) :

- les opérations des comptes d’ affectation spéciale dotés de crédits
en loi de finances (139 Md€ en 2007 et 141,67 Md€ en 2008) ;

- les soldes des comptes de commerce et d' opérations monétaires,
hors opérations avec le FM1 (0,3 Md€ en 2007 et 0,17 Md€ en 2008).

Le montant des dépenses est ainsi porté de 271,1 Md€ en 2007 a
280,7 Md€ en 2008, soit une progression de 3,6 %.

d) Intégration des prélévements sur recettes au profit des
collectivitésterritoriales (51,2 Md€ en 2008 contre 49,6 Md€ en 2007)
(inclus dans le périmétre depuis 2008, mais avec un taux d évolution
spécifique) :

La dépense normée serait ramenée de 320,7 Md€ en 2007 a
331,9 Md€, en hausse de +3,5 % et un écart de +5,7 Md€ par rapport a
I’ objectif initial fixé par la norme.

€) Intégration des dépenses financées au moyen de certaines
taxes affectées et de certainsrembour sements et dégrevements::

- I"égquivalent du montant des taxes affectées a des personnes
morales autres que |’Etat (187,7 Md€ en 2007 et 205,7 Md€ en 2008),
montant réduit a 51,5Md€ (contre 49,6 Md€ en 2007) s I'on fait
abstraction, comme pour |'exercice précédent, des taxes affectées au
secteur social et alaformation professionnelle;

-les remboursements et dégrevements d'impbts locaux, a
I’ exception des admissions en non-valeur (13 Md€ en 2007 et 15,7 Md€
en 2008) ;

- les remboursements et dégrevements d'impdts d' Etat autres qu’en
matiere de TVA et d’'impbt sur les sociétés (11,6 Md€ en 2007 et
13,3 MdE en 2008).

Ains définie, la dépense normée passerait de 394,9 Md€ en 2007
a 412,4 Md€ en 2008, soit une augmentation de 4,4 % et un écart de
+12,0 Md€ par rapport a I’ objectif fixé par la norme.

Les dépenses de I’ Etat ont donc augmenté beaucoup plus fortement
en 2008 gue ne peuvent le laisser apparaitre la seule prise en compte de
I"outil que s'est donné le Gouvernement et I utilisation qu'il en a faite,
qui ne permettent d’ appréhender I’ évolution que d’ une partie des charges.
Ce constat est aggravé par le fait qu'une part croissante des dépenses
antérieurement supportées par le budget de I’ Etat est aujourd’ hui prise en
compte sous la forme de dépenses fiscales (C) ou par des opérateurs (D).
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C - Lesdépensesfiscales

Dans le cadre des politiques qu'il conduit, générales ou sectorielles,
I'Etat met en place des dispositifs d'incitation a caractére fiscal
(exonérations, déductions ou réductions d'imp6t), qui ont le double effet de
réduire le produit net des impbts, notamment parce que certaines donnent
lieu & des remboursements ou dégrévements d'impdts, et, pour partie, de
permettre le financement d’ actions publiques sans accroitre directement ni
le montant des crédits ouverts en loi de finances, ni celui des dépenses
budgétaires, donc en échappant a I’ encadrement par la norme de dépenses.
Ces caractéristiques justifient leur appellation de « dépenses fiscales ». Tel
est le cas, par exemple, des mesures mises en cauvre dans le cadre de la
politique familiale ou pour encourager I’ accession ala propriété.

Les dépenses fiscales prennent une place croissante dans les
interventions de I’ Etat, soit directement en raison de leur importance en
valeur absolue, soit indirectement parce que certaines induisent des
remboursements et dégrévements d’impots, qui concourent a la baisse des
recettes fiscales. Pourtant, en dépit de progres récents, le suivi d ensemble
des enjeux qui S'y attachent s avére toujours problématique.

1- Un enjeu budgétaire de plus en plus massif
a) Des montants élevés et en forte augmentation

Le nombre des dispositifs de dépenses fiscales est estimé, pour
2008, &486.

Selon le rapport de la commission des finances de I'Assemblée
nationale de juin 2008 relatif aux niches fiscales, quatorze mesures
nouvelles ont éé créées en moyenne chague année depuis 2003, contre
cing entre 1980 et 2003.

Il n"existe pas de données précises sur le montant des dépenses
fiscales et leur évolution sur moyenne période (cf. infra). Cependant, les
ordres de grandeur disponibles permettent de discerner leur forte
croissance au cours des derniéres années.

En 2003, le Conseil des imp6ts évaluait le colt global des mesures
recensées a 50 Md€, soit3% PIB et 20 % des recettes fiscales nettes.
Entre 2007 et 2008, le colt global des dépenses fiscales aurait augmenté de
7,1 %, soit une hausse trois fois plus rapide que celle des dépenses
budgétaires. Elles se seraient établies a 73 Md€ en 2008, soit I’ équivalent
de 21 % des dépenses totales et 27 % des dépenses du budget général. La
perte de recettes correspondante représente pres de 27 % des recettes
fiscales nettes et 3,8 % du PIB prévisionnd.
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De plus, I’évolution de la plupart des dépenses fiscales apparait
trés dynamique. Par exemple, les trente huit dépenses fiscales de la
mission Ecologie, développement e aménagement durables
représentaient 3,18 Md€ en 2008. Ce montant devrait augmenter
sensiblement & partir de 2009 avec la montée en puissance des mesures
mises en place dans le cadre du Grenelle de I’environnement. Ainsi,
I”éco-prét a taux zéro, non chiffré en 2009, devrait passer de 83 M€ en
2010 & 498 M€ en 2012. De méme, la montée en charge du nouveau
crédit dimpdt au titre des intéréts d'emprunt supportés a raison de
l'acquisition/construction de  I'habitation  principale  apparait
particuliérement rapide : 0,44 Md€ en 2008, 1,75 Md€ en 2009, 4,0 Md€
en 2012.

Enfin, le recensement des dépenses fiscales de I’ Etat montre que
les enjeux financiers les plus lourds sont concentrés sur un nombre assez
restreint de dispositifs. Pour la mission Solidarité, insertion et égalité des
chances, les cing dépenses fiscales les plus importantes atteignent
9,14 Md€. De méme, quatre dispositifs™ relevant de la mission Ville et
logement concentraient a eux seuls, en 2007, la presque totalité des
dépenses fiscales d'un montant significatif (plus de 8,0 Md€), pour un
total de !’ ordre de 9,0 MdE.

b) Un poids relatif désormais déter minant

Comme indiqué précédemment, le poids des dépenses fiscales est
désormais déterminant dans plusieurs secteurs et elles excédent méme
parfois le montant des crédits budgétaires. Dans plusieurs cas, on assiste,
de surcroit, a un phénoméne de substitution a des dépenses opérées
jusqu’ alors au moyen de dotations votées en loi de finances.

69 dépenses fiscales sont rattachées a la mission Solidarité,
insertion et égalité des chances, dont 36 a titre principal qui sont
évaluées a 15,05 Md€ en LFl 2008 aors que les crédits de paiement
ouverts en LFl séevaient a 12,04 Md€. La croissance des dépenses
fiscales est, par ailleurs, nettement plus rapide que celle des crédits de
paiement votés: entre 2007 et 2008, les CP des cing programmes
auxquels des dépenses fiscales sont rattachées ont augmenté de 3,13 %,
aors que celles-ci progressaient de 9,8 %.

45) Travaux d’amélioration, de transformation, d’aménagement et d’entretien de
logements achevés depuis plus de deux ans (5 Md€) ; dépenses de grosses réparations
et d'amélioration (1,1 Md€); livraisons a soi-méme d opérations immobilieres
destinées a la location ou a la vente (0,9 Md€) ; exonérations dans le cadre de
I’ épargne logement (1 Md€).
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Les dépenses fiscales représentent aussi un enjeu stratégique pour
le programme 135 Développement et améioration de I’ offre de logement.
Leur montant (10,8 Md€) est désormais nettement supérieur au total des
crédits de lamission (7,1 Md€ de CP). Pour la mission Travail et emploi,
les évaluations prévisionnelles de dépenses fiscales sont passées de
8,32 Md€ en 2007 a 9,6 Md€ en 2008 (+15,3 %). La situation du
programme 134 Développement des entreprises, des services et de
I"activité touristique est un cas emblématique de la prédominance, dans
certains cas, des dépenses fiscales comme levier d’intervention financiére
de I'Etat. Le projet annuel de performances pour 2008 fait apparaitre un
montant de dépenses fiscales d'Etat dont I'objet principal contribue au
programme de 12,45 Md€, au regard d’ un montant de crédits budgétaires
de 0,1 Md€ en AE et en CP. Pour la mission Outre-mer, les dépenses
fiscales (3 Md€) sont supérieures de 60 % aux crédits de la mission. Elles
représentent le tiers du total des dépenses budgétaires concourant a la
politique transversale en faveur de |’ outre-mer.

2 - Unemaitrise des dépensesfiscales encore mal assurée
a) Des progrés récents dans le suivi des dépenses fiscales

Dans ses rapports sur I’ exécution budgétaire des exercices 2006 et
2007 et dans celui de juin 2008 sur la situation et les perspectives des
finances publiques, la Cour a mis en lumiére I’ absence, d’une part, d’'une
norme permettant de prendre I’ exacte mesure du phénomene, d autre part,
d'une étude d'impact avant le vote de nouvelles mesures d'exonération
ou de réduction et la rareté des évaluations des dispositifs existants, qui
conduit a ce que leur remise en cause ne soit jamais envisageée.

Dans son rapport d'information de juin 2008 sur les niches
fiscales”, la commission des finances de I’Assemblée nationale a
elleeméme anaysé la question de la maitrise et de I'évaluation des
dépenses fiscales. Elle a formulé plusieurs propositions, parmi lesquelles
la réalisation d’'une éude d'impact préalable a la création de nouvelles
dépenses fiscales, leur plafonnement (en particulier quand leur niveau est
plus élevé que celui des crédits budgétaires pour un méme programme),
lamise en place d’ un objectif de dépenses fiscales voté chaque année par
le Parlement ainsi que d'indicateurs de performances sur le modéele de
ceux mis en place pour les programmes budgétaires, enfin, une limitation
atrois ans renouvel ables de la durée de ces dispositifs.

46) Rapports de mai 2007 (p. 29) et mai 2008 (p. 31).
47) Rapport déposé ala Présidence de I’ Assemblée nationale le 5 juin 2008.



LE RESULTAT BUDGETAIRE 43

Une amélioration des documents budgétaires

La LFI pour 2008 a apporté une modification importante pour les
dépenses fiscales rattachées au programme 135 Développement et
amélioration de I'offre de logement. Elle prévoit, en effet, que «le
Gouvernement présente, en annexe générale au projet de loi de finances
de I'année, un rapport évaluant I'efficacité des dépenses fiscales en
faveur du développement et de I'amélioration de I’ offre de logements
(art. 1936) ». Une premiére présentation de ce document a été déposée
avec le projet de budget pour 2009 ; elle comporte une évaluation de
I’ efficacité et de I'efficience des huit principales dépenses fiscales du
programme 135, pour un total de 10,7 Md€.

En outre, la partie « dépenses fiscales» des projets annuels de
performances (PAP) pour 2009 comprend une information améliorée : un
chiffrage sur trois ans (définitif pour 2007, évaluatif pour 2008 et 2009)
assorti de I'indication de son niveau de fiabilité (généralement encore
faible), le nombre de bénéficiaires pour 2007, les années de création et de
derniere modification, un classement des dépenses fiscales en fonction de
I" objectif recherché. Les PAP pour 2009 proposent aussi une présentation
plus déaillée pour quinze dépenses fiscales a enjeux. Sont
indiqués |’ objectif poursuivi, la pertinence et le degré d atteinte de cet
objectif, I’évolution du colt de la mesure et du nombre de bénéficiaires,
I" efficience du dispositif et une comparaison colits-avantages du recours a
une dépense fiscale plutbt qu' ala dépense budgétaire.

De premiers dispositifs de régulation des dépenses fiscales

Deux évolutions récentes sont de nature & améliorer le suivi des
dépenses fiscales dans le sens des préconisations rappel ées ci-dessus. La
loi du 9 février 2009 de programmation des finances publiques pour
2009-2012 prévoit la mise en place d'un objectif annuel de dépenses
fiscales indicatif et d'un objectif similaire en matiére sociale incluant
I"’ensemble des dispositifs recensés dans I'annexe V du projet de loi de
financement de la sécurité sociae (PLFSS).

Le texte dispose aussi que toute mesure |égislative conduisant ala
création, la suppression ou la modification d' une dépense fiscale doit étre
neutre au regard de I’ équilibre global des finances de I’ Etat, c'est-a-dire
gue toute dépense supplémentaire ou perte de recettes qui en résulterait
doit désormais étre compensée. Laloi introduit, de plus, le principe d’ une
évaluation des dépenses fiscales trois ans apres leur entrée en vigueur et
I'article 91 de la loi de finances pour 2009 prévoit un plafonnement
global des niches fiscales.
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Par ailleurs, les réductions dimp6t ou crédits d' imp6t bénéficiant a
un ménage pour une année donnée sont désormais limités® a compter de
I'imposition en 2010 des revenus de 2009. Figurent seules au nombre des
exceptions expressément prévues, les dépenses fiscales relatives soit a
une situation subie par le contribuable (prise en charge de la dépendance
ou du handicap, déduction des prestations compensatoires réglées en
capital), soit ala poursuite d'un objectif d'intérét général sans contrepartie
pour le contribuable (réduction d'impdt pour le mécénat d’ entreprise).

b) Des défauts d’ évaluation

Depuis I'entrée en vigueur de la LOLF, chaque dépense fiscale doit
étre rattachée a une politique publique, et donc a une mission et un
programme. En vertu de laLOLF, les dépenses fiscal es sont présentées au
sein des prévisions de recettes®, afin que soit disponible une information
sur leur champ et leur évolution (art. 51-4) et une évaluation des dépenses
fiscales est produite dans les PAP (art. 51-5).

Ce renseignement est désormais plus exhaustif. Ainsi, pour la
mission Solidarité, insertion et égalité des chances, 33 dépenses fiscales
sur 39 dont I'objet principal contribue au programme étaient évaluées
dans les PAP 2008. Pour la mission Ville et logement, les progrés de
recensement et dévaluation des dépenses fiscales avaient été
essentiellement accomplis en 2007 : dans le PAP 2007, 34 dépenses
fiscales sur 40 étaient évaluées contre 14 sur 22 dans le PAP précédent.

Cependant, le chiffrage des dépenses fiscales présente encore des
insuffisances. Les évaluations sont le plus souvent incertaines et les délais
de leur production ne permettent pas qu'elles soient prises en compte
utilement dans les PAP annexés au projet de loi de finances. De surcroit,
les méthodes d’ évaluation ne sont pas stabilisées, ce qui interdit un suivi
pertinent sur plusieurs années; aingi, |’ estimation du colt de la dépense
fiscale associée au «prét a taux zéro» pour 2007 (mission Ville et
logement) est passée de 770 M€ dans le PLF pour 2007 & 300 M€ dans le
PLF pour 2008. Pour la mission Culture, les données relatives aux
dépenses fiscales reposent sur des estimations pour les années 2007 a
2009, sans indication sur le colt effectif pour les exercices précédents.
L