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Introduction

La Commission des finances, de I'économie générale et du plan de
I’ Assemblée nationale, par lettre du 10 décembre 2009, et la Commission
des finances du Sénat, par lettre du 20 avril 2010, ont demandé au Conseil
des prélévements obligatoires (CPO) d'élaborer un rapport sur la
progressivité et les effets redistributifs des prélevements obligatoires
pesant sur les ménages en France, en comparant les données réunies a
celles de ses principaux partenaires.

Le champ de I'étude conduite par le Conseil

Bien que ces lettres de saisine ne fassent référence qu'aux seuls
prélevements obligatoires, le Conseil a estimé qu’'une analyse du
caractere redistributif du systéme socio-fiscale pouvait faire
I'économie d'une réflexion sur les dépenses, et plus particulierement
certaines d’'entre elles, en particulier les prestations en espéce (également
dénommeés transferts monétaires), pour au moins trois raisons.

Premiérement, l'une des raisons d'étre des prélévements
obligatoires est de permettre de financer des prestations et transferts,
monétaires ou en nature. Analyser le caractere redistributif des
prélevements sans examiner, en méme temps, celui des transferts qu'ils
financent conduirait a une vision incompléte. Deuxiemement, un certain
nombre de transferts monétaires, compte tenu de leurs mécanismes,
peuvent étre assimilés a des « impbts négatifs » : prime pour I'emploi,
minima sociaux, allocations familiales ... Troisiemement, de facon plus
décisive, les études existantes soulignent qu’une trés large fraction de la
redistribution est davantage le fait des prestations que des prélévements.

Les limites inhérentes au champ de I'étude conduite par le
CPO

Le champ de I'étude conduite par le CPO ne couvre pas tous les
effets redistributifs possibles des divers modes d'intervention publique.
En effet, outre les prélevements et les prestations en espece, deux autres
modes d’intervention de la puissance publique sont susceptibles d'avoir
des effets redistributifs.

! Dans ce rapport, par souci de concision, le systéme francais des prélévements et
transferts est désigné par I'expression « systéme socio-fiscal ».
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Le premier est constitué par les interventions de nature
réglementaire. Celles-ci ne se traduisent pas nécessairement par des
recettes, ou des dépenses publiques, mais peuvent avoir des effets
redistributifs, plus ou moins importants selon les cas. Il en va ainsi de la
fixation de certains prix sur les marchés de biens ou services, ou des
facteurs de production, tels que, par exemple, la fixation d’'un salaire
minimum. Il en va de méme des obligations applicables a certains
employeurs en matiére d'épargne salariale (participation, intéressement),
des réglementations applicables a certaines activités qui ont pour effet,
et/ou pour objet, den restreindre l'actedl peut s’agir enfin
d'obligations, ou d'interdictions, qui affectent, volontairement ou
involontairement, la rentabilité de certaines activités, et donc les revenus
de ceux qui y prennent part

Cesinterventions modifient la répartition des revenuserontdu
systeme socio-fiscal. Leurs effets ne sont pas analysés dans le présent
rapport.

Le second mode dintervention de la puissance publique
susceptible d’avoir un effet redistributif consiste en la fourniture de biens
ou services, a tout ou partie de la population, ou toute subvention
implicite, ou explicite, visant & en diminuer le prix, ou tout impét tendant
a l'augmenter. Il convient de souligner I'importance de ce dernier mode
d’action qui prend, par exemple, la forme de la fourniture gratuite de
services d'éducation par I'Education nationale ou [lattribution de
logements a des prix inférieurs au prix de marché. Relévent également de
ce mode d'intervention les dispositions applicables a la tarification de la
fourniture de certains services publics, par exemple en matiere de
transport, ou d’énergie (électricité, gaz).

Ce mode d'intervention, également important, a des effets qui se
situent cette fois emmval du systeme socio-fiscal. Bien que le rapport
indique la facon dont les effets redistributifs de certaines de ces dépenses
publiqgues peuvent étre appréhendés, ces effets ne font pas I'objet d'une
étude chiffrée, laquelle dépasse trés largement le champ de la commande
des commissions parlementaires.

2 par exemple, Iinterdiction de détenir plus d’une fraction du capital d’un laboratoire
d’analyses médicales sauf a détenir un dipldme spécifique a cette activité.

3 Par exemple, I'obligation d’avoir recours & un avocat en cas de divorce, ou en cas de
litige devant un tribunal autre qu'un tribunal d’instance; celle de recourir a un notaire
pour certains actes juridiques ; celle de faire établir par un professionnel agrée des
certificats en cas de cession, ou de location, d’'un bien immobilier.
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Les limites inhérentes aux comparaisons internationales

S'agissant de la progressivité et des effets redistributifs des
prélevements obligatoires, les études disponibles sont peu nombreuses.
Les éléments de comparaisons internationales concernent avant tout le
poids - relatif ou absolu - des différents prélévements au sein de I'Union
Européenne ou de 'OCDE.

Mais ces données, relatives a l'architecture des prélévements
obligatoires, n’apportent que rarement des éléments comparatifs sur la
progressivité ou les effets redistributifs de ces différents prélevements.
Les études comparatives portent, en général, sur des impbts particuliers et
se bornent, souvent, a des analyses sur les taux d'imposition, plus
rarement sur leur assiette.

Dans la mesure du possible, les éléments pertinents ont été intégrés
dans le présent rapport.

Les limites liées a la disponibilité des statistiques fiscales et a
leur traitement

Les informations de nature fiscale mises a la disposition du public
sous forme dématérialisée sont dans de nombreux cas réduites, voire trés
réduites, en comparaison avec celles pouvant étre obtenues dans d’autres

pays.

En matiére d'imp6t sur le revenu, les statistiques diffusées sous
forme dématérialisée rendent compte de la répartition des revenus et de
I'impdt acquitté par tranche du baréeme, mais ni par niveau de revenu, ni
par fractiles de la distribution de ces derniers. Les statistiques indiquant le
montant moyen des revenus déclarés, et 'imp&t moyen acquitté, par les
foyers appartenant aux différents déciles de la distribution des revenus ne
sont pas diffusées. A fortiori, il en va de méme de celles portant sur une
répartition plus fine du dernier dédcile(par centile, puis s'agissant du

4 Les déciles (au nombre de 9: D1 & D9) partagent une distribution en dix parties
d'effectifs égaux. Lanédiang(D5) partage une distribution en deux parties égales. Le
premier décile est le seuil en dessous duquel se situent les 10% inférieurs d’'une
distribution. Le dernier décile est le seuil au-dela duquel se trouve les 10% supérieurs
d’'une distribution. Les déciles peuvent subdivisés en centiles, millimes etc...Du fait de
la largeur de la distribution au-dela de D9 lorsque cette distribution porte sur le
revenu, ou le patrimoine des ménages, cette subdivision ne présente d’intérét que
s’agissant de la partie supérieure de la distribution. Par commodité rédactionnelle,
I'expression « les ménages appartenant au premier décile » désigne dans le rapport les
ménages situés en deca du premier décile; I'expression « les ménages appartenant au
cinquieme décile » désigne les ménages situés entre le quatrieme et le cinquiéme
décile ; I'expression «les ménages appartenant au dernier décile » désigne ceux
situés au-dela du neuviéme décile.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



14 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

dernier centile, du dernier millime, dernier dix millime etc.). Les
informations statistiques concernant la répartition des charges a déduire
du revenu brut fiscal, de celles ouvrant droit a une réduction d'impdt, ou a
un crédit d'impét appellent le méme commentaire. Compte tenu de la
réduction du nombre des tranches du baréme, les statistiques diffusées sur
une base réguliere par l'administration fiscale apportent moins
d’'informations que par le passé sur cette répartition.

S'agissant de l'imp6t de solidarité sur la fortune (ISF), les
statistiques mises en ligne sur le site de la direction générale des finances
publiqgues portent seulement sur la répartition, selon une base
géographique, du nombre de redevables et du montant de I'impdt qu'ils
ont acquitté.

Les informations statistiques portant sur la répartition par niveaux
de revenus, ou par fractiles de la distribution des impdts rendues
publiques l'ont été, ponctuellement, a la suite de demandes exprimées,
soit dans le cadre de la confection de rapports parlementaires, soit dans
celui d’études conduites par le Conseil des impbts ou, désormais, par le
Conseil des prélévements obligatoires. De ce fait, dans un certain nombre
de cas, en particulier s’agissant de I'ISF, il existe des discontinuités dans
les séries statistiques qui ont pu étre élaborées a partir des informations
contenues dans ces rapports.

Par ailleurs, les informations dont dispose I'administration fiscale
ne sont pas toujours adéquates. Ainsi, la déclaration que doivent souscrire
les redevables de I'ISF ne permet pas de distinguer la nature exacte de
certains actifs entrant dans la base d’'imposition.

L'appariement entre les informations disponibles en matiere de
taxe fonciére et d’impo6t sur le revenu ou d’ISF n’est pas effectué, et donc
pas disponible, de sorte que I'administration ne peut aisément connaitre
davantage sans investigation particuliere le montant total des impots
réglés par un redevable.

Une limitation importante de I'analyse conduite dans la Partie Il du
présent rapport réside dans le fait que I'échantillon de ménages
représentatifs mis a disposition de la direction générale du Trésor et de
'INSEE est trop restreint pour permettre d’'obtenir des résultats fiables
au-dela du décile. Cette limitation affecte essentiellement le dernier décile
de la distribution dont I'amplitude en termes de revenu est
considérablement supérieure a celles des autres @é€llest la raison

® S'agissant des revenus 2009, I'écart entre’TE & le $™ décile des revenus bruts
fiscaux déclarés a I'IR était de 32 062 €. L'amplitude du dernier décile était trés
supérieure puisque €'Y décile était égal a 130 336 €, tandis que le dernier cent-
millime était égal a 6 283 653 €.
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pour laguelle des développements particuliers du rapport sont consacrés a
I'extrémité supérieure de la distribution des revenus et des patrimoines
sur la base des informations qui ont été communiquées au Conseil par la
Direction générale des finances publiques (DGFIP). Une autre réside dans
le fait que cet échantillon ne comporte pas dinformations sur le
patrimoine des ménages, ce qui a conduit & exclure les taxes foncieres et
les droits de mutation du champ de cette analyse

Le role dévolu a la fiscalité

Enfin, la fiscalité, et plus généralement les divers prélévements
obligatoires, ou les dépenses que ceux-ci permettent de financer, n'ont
pas pour objectif unique d’opérer des transferts entre les membres de la
communauté nationale, méme si ces prélévements et dépenses ont tous
des effets redistributifs plus ou moins marqués.

Ces prélevements sont donc principalement examinés en fonction
de [l'objectif poursuivi par le rapport consistant a en apprécier la
progressivité et la « redistributivité,»avec un accent particulier sur le
principal impét progressif, a savoir I'imp6t sur le revenu (IR), mais le
rapport ne vise pas a rendre compte de la fagon dont ces prélévements
répondent aux autres objectifs de la politique fiscale, c'est-a-dire assurer
des recettes publiques, ou modifier les comportements économiques.
Ainsi par exemple, la TVA dont I'objet est avant tout le rendement fiscal
n'est elle examinée qu'au travers de ses effets redistributifs. De méme, la
taxes intérieure de consommation des produits énergétiques (TIC, ex-
TIPP) est elle examinée au regard des ses effets redistributifs, et non de
ces effets sur les comportements économiques et environnementaux.

L'ordre retenu pour les différentes parties du rapport
Le rapport se compose de trois parties :

- la premiére consiste, aprés avoir présenté le contexte dans
lequel s'inscrit I'étude du Conseil, en [I'explicitation des
concepts et définitions utilisés, de celle de la méthodologie
suivie, enfin des principaux enseignements et limites de
I'analyse économique pertinents vis-a-vis de I'objet du rapport ;

6 ’ISF a pu étre pris en compte dans le chapitre portant sur la redistributivité globale
du systéme socio-fiscal en 2009, mais non dans celui portant sur I'évolution de sa
progressivité entre 1990 et 2009.

' Bien que le terme ne figure dans aucun dictionnaire, il est ici employé pour désigner
lampleur des effets redistributifs du systeme socio-fiscal selon différentes
dimensions, essentiellement, dans le rapport, selon urvettical (c'est-a-dire selon

le niveau de vie, ou de revenu, voire de patrimoinehagizontal (c'est-a-dire par
exemple entre les ménages sans enfant, et ceux comportant des enfants).
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- la deuxiéme analyse d'une part I'évolution de la progressivité
du systéme socio-fiscal francais depuis 1990, d’'autre part sa
progressivité et ses effets redistributifs en 2009 ;

- la derniére analyse la progressivité et les effets redistributifs des
principaux préléevements pesant directement sur les ménages,
ici considérés isolément les uns des autres.
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PREMIERE PARTIE

Contexte, methodologie, apports et
limites de I'analyse économique
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Chapitre |
Contexte

L’OCDE a rendu public en 2008 un rapgoqui indique gu’au
cours des deux décennies comprises entre 1985 et 2005, les écarts de
revenus disponibles entre le premier et le dernier décile avaient augmenté
dans les trois quarts des pays membres. Les principaux pays ou cette
évolution a été la plus marquée étaient (par ordre décroissant) les Etats-
Unis, I'ltalie, la Norvége, I'Allemagne, la Suéde et le Canada, tous pays
ou cette augmentation a été supérieure a la moyenne. D’autres pays ont
également connu un accroissement des écarts de revenus disponibles,
mais plus faible : le Japon, la Belgique, les Pays Bas, le Danemark et la
Grande Bretagne. Quelques pays ont, au contraire, connu une réduction
de ces écarts (par ordre croissant): I'Autriche, la Gréce, [l'lrlande,
'Espagne et la France. Parmi les pays de niveau de vie comparable
mentionnés dans cette étude, la France est celui ou les écarts de revenus
ont le plus diminués au cours de cette période.

A la fin de cette période, le rapport entre le revenu disponible du
premier et du dernier décile était de atteignait de 1 a 5 au Danemark et en
Suede, de 1 a 6 environ en Belgique, aux Pays Bas, en Norvége, de 1 a 8
environ en Allemagne. La moyenne de 'OCDE était de 1 & 9. Au dessus
de cette moyenne se situaient, par ordre croissant, le Canada, 'Espagne,
le Japon, la Grece, I'lrlande, la Grande Bretagne, I'ltalie et les Etats-Unis.
Avec un écart de 1 a 7, la France se situait ainsi en dessous de la moyenne
des pays membres de 'OCDE.

Le revenu disponible moyen des 10 % disposant des revenus les
plus élevés était le plus élevé aux Etats-Unis et, parmi les pays au niveau
de vie comparable, le plus faible en Suéde. La France se situait a un
niveau trés proche de la moyenne des pays de 'GCDE

Le revenu disponible moyen des 10% disposant des revenus les
plus faibles était le plus élevé en Norvege, aux Pays Bas et au Danemark,
le plus faible en Espagne, en Italie, aux Etats-Unis. La France se situait a
un niveau sensiblement supérieur a la moyenne, mais inférieur a celui de
la Belgique, du Royaume Uni et des premiers pays cités.

8 OCDE : « Growing unequal ? », 2008.
® OCDE-30.
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Selon ce rapport, les écarts de revenus disponibles auraient
commencé a croitre aux Etats-Unis dans les années 1970. Elles ont
ensuite crd au Royaume Uni, puis dans plusieurs pays européens, dont les
pays nordiques. Depuis le début des années 2000, c’est en Norvege, en
Allemagne, au Canada et aux Etats-Unis que ces écarts ont le plus
augmenté.

Ces évolutions ont généralement été influencées par celles
affectant les hauts revenus. Ces derniers ont connu une augmentation trés
importante, sans pour autant que cette tendance ne s’observe s’agissant
des revenus les plus bas. La France constituait une exception en la
matiere jusqu’a la fin des années 1990.

Dans un rapport récéht'INSEE a estimé qu’entre 1996 et 2008,

les inégalités de niveau de vie avaient peu évolué et confirmé la stabilité
du rapport interdécile pour ce qui concerne la période allant de 2000 a
2008 : le rapport interdécile (D9/D1) des revenus disponibles bruts est
demeuré presque stable tout au long de cette période, fluctuant entre 4, 6
et 4,3%. Mais cette stabilité du rapport interdécile (D9/D1) ne donne pas
d’indication sur I'évolution des revenus de ceux situés en dessous du
premier décile, ni sur celle des revenus situés au dessus du dernier décile.

Ceci reflete l'incapacité du rapport interdécile a capturer
'augmentation des inégalités au sein du dernier décile, autrement dit
'augmentation des inégalités « par le haut »

D’un point de vue agrégé, les statistiques fiscales montrent que les
gains réels de revenus ont été, en moyenne, limités depuis la fin des
années 1990. Entre 1998 et 2006, le revenu moyen des foyers fiscaux est
passé de 22 481 euros a 25 347 euros (en euros de 2005). Ceci représente
une hausse de + 12,7 % sur 8 ans, soit + 1,5 % en moyenne par an.

Comme le montre le graphique ci dessous, extrait d'une étude
publiée en 2008 ces gains de revenus réels sont trés inégalement
répatis entre les différents groupes. Seule une faible proportion des
foyers a vu ses revenus augmenter sensiblement, mais pour ceux-Ci
I'évolution est remarquable. Alors que pour 90 % des foyers, le gain total
de revenu réel a été 12,4 %, il a été de + 26,9 % (soit + 3 % par an en
moyenne) pour les 1 % les plus aisés et de 43,3 % (+ 4,6 % par an) pour
les 0,1 % les plus aisés. Tout en haut de la distribution, le revenu moyen
des 0,01 % des foyers fiscaux les plus aisés a cr( de 63,7 % (+ 6,3 % par
an).

10INSEE : « Les revenus et le patrimoine des ménages », avril 2011.

4,6 en 2000, et 4,6 & nouveau de 2005 & 2008.

12 C. Landais : «Les hauts revenus en France (1998-2006): une explosion des
inégalités ? », 2008.
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Graphique n°1 : Evolution du revenu réel moyen par fractile
derevenu, base 100 en 1998
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Source : Landais (2008), Op Cit

La hausse rapide du revenu des 1 % les plus aisés se traduit par une
augmaetation de la part de leurs revenus dans le revenu total : celle-ci est
passée de 7,8 % en 1997 (un niveau assez proche du plancher historique
de 7 % atteint en 1983) & 9 % en 2006. A l'aune des revenus du 1 % des
foyers les plus aisés relativement au reste de la population, la tendance
récente est donc a I'augmentation continue et dynamique des « inégalités
par le haut» depuis 1998. L'étude publiée par 'INSEE en mai 2010
indique que la tendance s'est prolongée jusqu'en en 2007 au méme
rythme?,

Dans sa derniere étudfe 'INSEE confirme que les fractiles
supéreurs ont connu une augmentation beaucoup plus rapide que les
autres. Ainsi, la médiane des revenus disponibles par unité de
consommation du dernier centile a augmenté de 9,6 % entre 2004 et
2008, de 18,9 % pour le dernier millime, de 32,7 % pour le dernier dix
millime, alors qu’au cours de la méme période le revenu médian par unité
de consommation a augmenté de 5,2 %.

13 Pour la premiére fois, I'édition 2010 des Revenus et patrimoine des ménages de

'INSEE inclut des statistiques sur la distribution des revenus au sein du dernier décile

de revenus, en « zoomant » jusqu'aux 0,01 % les plus aisés. Il en va de méme de la
suivante publiée en avril 2011. Ces statistiques utilisent les mémes sources fiscales
que l'étude de C. Landais, mais les revenus moyens par tranche y sont calculés par
unité de consommation (u.c)

14 « Les revenus et le patrimoine des ménages », avril PHit.
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Graphique n°2 : Evolution de la part du revenu total des foyers
appartenant aux 1 % les plus aisés
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Source : Landais (2008), Op Cit

Deux facteurs expliquent cette évolution: I'évolution des plus
hautssalaires et celle des revenus du patrimoine.

Le premier facteur est mis en avant dans I'étude précitée, tandis
que I'INSEE privilégie la seconde.

La premiére indiqgue que la hausse des trés hauts revenus
proviendrait essentiellement d’'une augmentation des tres hauts salaires.
Alors que le salaire moyen aurait stagné en termes réels pour 90 % des
travailleurs entre 1998 et 2006 (+ 0,9 %), le salaire moyen réel des 1 %
des salariés les mieux payés aurait augmenté de 18,3 %, celui des 0,1 %
les mieux payés de 35,8 % et celui des 0,01 % les mieux payés de 68,9 %.

Graphique n°3: Evolution du salaire réel moyen par fractile de
salaire, base 100 en 1998
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La hausse des inégalités résulterait également de la progression des
revenus du capital soumis a I'IR (revenus fonciers et revenus de capitaux
mobiliers). Ces derniers ont, en moyenne, selon l'étude précitée,
augmenté de 30,7 % en euros constants entre 1998 et 2005, alors que les
salaires n'ont augmenté que de 5,3 %. Or, la part des revenus du capital
dans le revenu total des foyers fiscaux croit avec le niveau de revenu.
Pour 90 % des foyers, les revenus du capital représentent moins de 5 %
du revenu total, mais cette part s’éléve a 53 % pour les 0,01 % des foyers
les plus aisés. La bonne santé des revenus du capital, alimentée par la
hausse des prix de l'immobilier et plus encore par 'augmentation des
dividendes versés par les entrepfisesontribue donc a l'augmentation
desinégalités de revenu.

Dans sa derniére publication, 'INSEE met en avant la progression
rapide des revenus du patrimoine pour expliquer l'augmentation du
niveau de vie des personnes disposant de revenus élevés, indiquant
notamment que de 2004 a 2008, les revenus du patrimoine par unité de
consommation du dernier décile ont augmenté de 11 % par an en
moyenne, expliquant ainsi la quasi-totalité de I'accroissement spécifique
de leur niveau de vie. Mais il s'agit la du dernier décile, et non de
'extrémité de la distribution. S’agissant du haut de la distribution,
'INSEE indique, sans précisions, que la progression plus forte des
revenus par unité de consommation est principalement liée a une
progression importante des revenus du patrimoine.

L'INSEE confirme cependant que la dynamique des inégalités
concerne avant tout le dernier centile de la distribution puisqu’entre 2004
et 2008, si la part des revenus déclarés par les 9 premiers centiles de ce
décile est demeurée stable, en revanche celle du dernier centile est passée
de 6,48 % a 7,07 % et qu'a l'intérieur de celui-ci, la part du dernier
milime est passée, entre ces deux dates de 1,72 % des revenus a 2,03 %.

Les évolutions du systeme socio-fiscal peuvent limiter, ou
amplifier celles des revenus initiaux.

Ainsi, selon I'étude de 'OCDE précitée, dans la moitié des pays
membres, les systémes d'imposition et de transferts publics sont devenus
moins redistributifs, contribuant ainsi a l'augmentation des écarts de
revenus disponibles entre ménages. En moyenne au sein des pays
membres, a la fin de la période étudiée, c'est-a-dire en 2005, ces systemes
réduiraient le niveau des inégalités ainsi mestfrébsn tiers. Mais en
France, le ratio correspondant atteignait 42% environ. L'INSEE indique

15 |es données de la comptabilité nationale montrent que les revenus distribués des
entreprises ont augmenté de 63 % entre 1998 et 2005.
% par le coefficient de Gini
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également que si le rapport interdécile des revenus disponibles avant
transferts est de 6,4, le systéme socio fiscal le ramene a 4,6.
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Chapitre Il

Progressivité et redistribution

Article 13 de la Déclaration des droits de 'Homme et du
Citoyen
« Pour l'entretien de la force publique et pour les dépenses

d’administration, une contribution commune est indispensable ; elle doit
étre également répartie entre tous les citoyens a raison de leurs facultés ».

| - Qu’entend-on par la progressivité d’'un
prélevement (ou d’'une dépense) public ?

A - Définition et classification sommaire des
prélévements au regard de la progressivité

1 - Définition de la progressivité retenue dans le présent rapport

Il existe deux définitions possibles de la progressivité d’'un
prélevement ; un prélévement @sbgressifpar rapport au revenu lorsque
son taux marginalcroit avec le niveau de revéhumais on peut
égakment retenir une définition plus large selon laquelle un prélevement
est progressipar rapport au revenu lorsque le taux moyen de prélevement
croit avec le reverlti Dans le cadre du présent rapport, et sauf mention

17 Jusqu’a ce que le taux marginal supérieur soit atteint.

18 Un prélévement proportionnel au montant du revenu qui ne s'applique qu’au-dela
d'un seuil donné est un prélevement dont le taux moyen d’imposition croit avec le
revenu sans que le taux marginal d’'imposition ne soit croissant.
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contraire, le termgrogressifrelatif a un prélévement est utilisé des lors
gue le taux moyen d’imposition croit en fonction du revenu.

Si le taux moyen d’'imposition représente une fraction constante du
revenu, il s’agit d’'un prélévement proportionnel a ce dernier.

A l'inverse, un prélévement est qualifié diégressifourégressif
si son taux moyen d’imposition décroit en fonction du revenu.

2 - Classification sommaire des prélévements
(et de leurs atténuations)

a) Classification des prélevements

A l'aune de cette définition, on pewn premiere analyseclasser,
et regrouper, les prélévements pesant sur les ménages selon qu'ils sont
progressifs proportionnelsou dégressifs par rapport au revenu. Ainsi :

— peuvent par exemple étre considérés comme des prélevements

progressifs : I'imp6t sur le revenu (IR), I'impdt de solidarité sur

la fortune (ISF) bien que le baréme soit progressif, non par
rapport au revenu, mais par rapport au patrimoine du
redevabl# ; les droits de mutation a titre gratuits (donations
entre vifs, ou par suite de déces), bien que la progressivité soit
fonction du montant du patrimoine transféré, et non du revenu
ou du patrimoine, des donataires ou bénéfici&lires

— peuveat par exemple étre considérés comme des prélevements
proportionnelsau revenu : la contribution sociale généralisée
(CSG), la contribution pour le remboursement de la dette
sociale (CRDS) et, d'une facon générale, les cotisations
sociales, soit la plus grande partie des prélévements pesant sur
les ménageés Les prélévements proportionnels aux revenus ne
modifient pas leur distribution, et n‘ont donc pas d'effets
redistributifs verticau¥ ;

— peuveat par exemple étre considérés comme des prélevements
dégressifsou régressifspar rapport au revenu la taxe sur la
valeur ajoutée (TVA), les accises et plus généralement tous les

19 Ceux qui en sont redevables sont généralement également des personnes qui
disposent de revenus se situant dans le haut de la distribution des revenus méme si ce
n'est pas nécessairement le dak Partie 11, Chapitre 3.

20 Ceux qui doivent s'acquitter de ces droits disposent également généralement de
revenus se situant dans le haut de la distribution de ces derniers, méme si ce n’est pas
nécessairement le cas.

2l Les questions soulevées par la distinction entre les parts « patronales » et
« salariales » des cotisations sociales sont analysées au chdpftae 2

22 sur la définition des effets redistributifs selon certains aXesnfra. II-A.
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droits fixes. A I'exception, peut-étre, de la TVA au taux réduit
portant sur certains produffs tous les préléevements opérés au
titre de la fiscalité indirecte somtégressifspar rapport au
revenu, de facon plus ou moins marquée. La TVA est a peu
prés proportionnelle (ou Iégéremerégressivé) par rapport a

la consommation, mais nettemerdtgressivepar rapport au
revenu, compte tenu du fait que ceux disposant des revenus les
plus faibles sont conduits a les dépenser en presque totalité, et
gue cette part du revenu consommé décroit avec celui-ci ; dit
autrement, le taux d'épargne progresse avec le révdres
prélevements les plus dégressifs sont les accises et droits fixes
(taxe intérieure de consommation sur les produits énergétiques
(ex-TIPP), taxes et prélevements sur le tabac, sur Il'alcool,
prélevements sur les jeux de hasard ou les paris sportifs) et,
parmi ces derniers, particulierement celles des accises qui
frappent les produits dont la consommation est, elle-méme,
dégressive par rapport au revenu.

b) Les atténuations s’analysent de fagcon symétrique

Lorsque qu'un avantage fiscal relatif a un imp6t ou a un
prélevement progressif est consenti, celui-ci modifie le caractére
progressif de cet impdt (ou de ce prélevement), selon des modalités qui
dépendent du type d’avantage considéré. Ainsi :

- s'il s'agit d'un abattementsur le revenu imposable, celui-ci
réduira la progressivitéde I'impdt car I'avantage est d'autant
plus important que I'on est imposé dans une tranche supérieure
de I'mpdt. L'on soustrait alors en effet une fraction du revenu
qui, en I'absence de cet abattement, aurait été imposé au taux
marginal atteint par le contribuable, c'est-a-dire, au taux le plus
élevé le concernant. S'il s’agit de frais réels, par exemple le
versement d’'une pension alimentaire, cet abattement se justifie
par le fait que ce versement diminue les facultés contributives
du redevable. S'il s'agit d'un abattement forfaitaire
correspondant a des charges calculées, mais non a des charges
réelles, tel qu'un abattement pour frais professionnels au titre
de I'IR, la différence constitue un avantage sans réelle

v, Partie IlI, chapitre II.

24y, Partie I, chapitre II.

%5 | e fait que I'épargne puisse étre en partie consommée lors d’une période ultérieure
estanalysé dans la Partie Il du présent rapport.
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justificatior?®. S'il s’agit d'un abattement ne correspondant a
aucunecharge directe, il ne peut se justifier que si le redevable
a, de facto,supporté une autre charge, acquittée par une autre
personne que lui, et dont I'abattement constituerait, par suite, la
contreparti€ ;

- ¢s'il s’agit d’'une réduction d'impdtprenant la forme d'une
déduction du montant de I'impét calculé a partir du baréme, par
exemple au titre des frais de garde d’enfants de moins de 7 ans
ou encore au titre des dons aux ceuvres dans le cas de I'IR, le
dispositif est au contrair@, priori, progressifcar il autorise le
méme abattement pour tous les ménages quelle que soit leur
tranche d'imposition et donc quels que soient leurs revenus.
Etant cependant limité au montant d’'immt antecalculé sur
le bareme, le redevable ne peut en bénéficier qu’a hauteur de ce
montant et ceux qui sont non-imposables ne peuvent pas en
bénéficier. Ceci exclut environ la moitié des redevables au titre
de I'IR, et limite 'avantage dont peuvent bénéficier ceux qui ne
sont que faiblement imposés. Ces limitations font donc de la
réduction d’'impdt un mécanisme potentiellement régressif ;

— si 'avantage fiscal prend la forme d'enédit d'impdtdont le
montant n'est pas lié au revenu, cette disposition peut étre
analysée de la méme facon qu’une réduction d'imp6t, a ceci
prés que l'avantage n’est, cette fois, plus limité au montant
d'imp6t qui serait d0 en son absefic®ar suite, s'il n'est pas
limité par le montant de I'imp6t, le crédit d'imp6t est alors
progressifpar rapport au revenu.

Les avantages fiscaux sont, en général, plafonnés par un montant
maximal de réduction ou bien, plus rarement, par un seuil dépendant du
revenu ou de l'impét résultant de l'application du bareme. Dans le
premier cas, cela limite le caractére dégressif des abattements et des
réductions d’'imp6t, a condition cependant que les plafonds ne soient pas
fixés a des niveaux tels qu’ils ne soient que rarement atteints.

% | e montant de cet avantage est égal & cette différence multipliée par le taux
maminal auquel aurait a faire face le redevable si cette différence n’avait pas été
déduite de son revenu imposable.

27 Cette possibilité, qui renvoie & la problématique de I'incidence fiscale est analysée
auchapitre 3 de la Partidrfra.

28 Ceci peut conduire certains ménages a recevoir une somme de I'administration
fiscale au titre de I'imposition sur le revenu.
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3 - Progressivité d’'un imp6t et concentration de son produit sont
deux notions voisines et liées, mais différentes
La progressivité d'un impot telle que définie ici permet de
répondre a la question suivante : ceux qui disposent d'un revenu plus
élevé supportent-ils un taux d’imposition plus éf¥&ette question est
différente de celle consistant a savoir comment se répartit la charge de
I'impdt selon le niveau de revenu.

La réponse a cette deuxiéme question dépend dentzentration
du produit de l'impbdt. La charge d'un impdt peut étre fortement
concentrée sur les contribuables disposant des revenus les plus élevés
sans qu’il ne soit pour autant particulierement progressif. Un impdot
proportionnel au revenu serait ainsi trés concentré sur ceux disposant des
revenus les plus élevés s'il n'était di qu'a compter d'un seuil trés élevé
de revenu, tout en étant proportionnel au-dela de céseuil

Cete distinction entre concentration et progressivité est
particulierement importante dans I'analyse des impdts progressifs tels que
'R, ou I'ISF.

Encadré n°1 : les mesures de concentration des imp6ts

Les statisticiens ont recours a divers indices permettant de rendre compte du caractéere plus
ou moins concentré d’'un impdt, mais il n’est pas possible de rendre compte de ce caractére
de fagon synthétique au simple moyen d’'un indice. Ainsi, on peut comparer les revenus

moyens, avant et aprés impéts, du décile supérieur et inférigturelever ainsi qu'un
imp6t a eu pour effet de réduire cet écart d’'une valeur a une autre, mais cette mesure ne dit
rien sur la fagon dont I'impdt a affecté les autres déciles. Elle ne dit pas davantage| méme
s’agissant de ces deux déciles, de ce qu'il est advenu a l'intérieur de ces dernigers. De
méme, une réduction du rapport interdécile des revenus, suite a I'imposition des revenus
est, par exemple, compatible avec une augmentation de I'écart entre le premier et lg dernier

29 Et inversement, ceux qui disposent de revenus plus faibles supportent-ils un taux
d’'imposition plus faible ?

%0 En decga de ce seuil, son taux est égal & zéro. Il s'ensuit que le taux effectif
d'imposition croit avec le revenu pour se rapprocher asymptotiquement du taux
d’'imposition applicable aux revenus situés au-dela du seuil. Cet impdt serait donc a
classer parmi les impéfrogressifsau terme de la définition retenue dans le présent
rapport.

31 C'est-a-dire mesurer comment évolue le rapport D9/D1 aprés application de
I'i mp6t. De méme, est couramment utilisé le rapport entre le revenu moyen des deux
derniers déciles et celui du revenu moyen des deux premiers (S80/S20), avant et apres
imp6t.
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centile. Les indices de Giiiou de Kakwani, les courbes de Loréhau pseudo courbe
de Loren?* pour utiles qu'ils soient, ne permettent pas non plus de porter, & eux selils, un
jugement définitif sur le caractére ou non progressif d'un impdt. Ces indices| sont
d'ailleurs, a proprement parler, des indices de concentration, et non de progressivité

Lorsque I'on analyse une répartition a un instant donné, que l'on
fait une « photographie » des effets des prélévements obligatoires, comme
c'est le cas dans le chapitre Il de la Partie Il, ou de ceux d’'un impot
particulier tel que I'IR, comme c’est le cas dans le premier chapitre de la
partie lll, alors progressivité et concentration vont de pair: le produit
d’'un impdt progressif est nécessairement concentré. Mais un impét dont
le produit est plus concentré qu’un autre n'est pas nécessairement plus
progressit.

Il en va difféeremment lorsque I'on analyse I'évolution d'une
répartition dans le temps, comme c’est le cas dans le chapitre | de la
Partie Il. Dans ce cas, progressivité et concentration sont deux notions
davantage distinctes, et les divers indices ne rendent compte que de
'évolution de la concentration, mais non de ['évolution de Ila
progressivité. L'évolution de la concentration d’'un impét dépend des
variations des montants acquittés tandis que [I'évolution de Ila
progressivité pondére ces variations par le niveau de revenu.
Concentration et progressivité ne vont pas nécessairement dans le méme
sens. Cette derniére ne peut étre appréciée qu'en analysant la facon dont
évoluent les taux de prélévements.

De surcroit, dés lors que I'on tente d’apprécier I'évolution dans le
temps, deux autres phénomenes interviennent : d’une part les redevables
de I'impdt ne sont pas les mémes, et cet effet va croissant avec le temps,
d’autre part la répartition des revenus qui fait I'objet de I'imposition s’est,
elle aussi, modifiée.

Si la distribution des revenus se modifie dans le sens d'une
augmentation de la fraction de ceux qui disposent des revenus les plus

%2 L'indice de Gini permet de mesurer le degré d'inégalité de la distribution des
revenus (ou d’'une autre valeur) pour une population donnée. Il mesure la surface entre
la courbe de Lorenz et la droite d’équirépartition et varie entre 0 et 1. La valeur 0
correspondant a I'égalité parfaite (chacun a le méme revenu), la valeur 1 a l'inégalité
extréme (une personne a tout le revenu, les autres n’ayant rien).

% La courbe de Lorenz, ou courbe de concentration, représente la part de la grandeur
andysée (revenu, patrimoine) détenue par les ménages (ou foyers fiscaux) lorsque
ceux-ci sont classés par ordre croissant.

3 Lorsque la variable qui sert & classer les ménages selon leur niveau de revenu est
toujours la méme (en général le revenu initial), il s’agit d’'une courbe de pseudo-
Lorenz, associée a un pseudo indice de Gini.

% La concentration d'un impdt dépend non seulement de sa progressivité, mais
égdement de la distribution de I'assiette a laquelle il s’applique.
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élevés, alors, a législation inchangée, la part du produit de I'impét d0 par
ces derniers va augmenter mécaniguement si I'impdt est progressif. Une
augmentation de la concentration du produit de I'imp6t ne signifie donc
pas que I'impét soit pour autant devenu plus progressif. L’évolution de la
distribution des revenus affecte la concentration de I'impot ; elle est sans
effet sur sa progressivité.

L'appréciation de I'évolution dans le temps du caractére plus ou
moins progressif d'un ou de plusieurs préléevements doit viser a
neutraliser ces deux phénomeénes.

C’est la raison pour laquelle les calculs et analyses concernant
I'évolution de la progressivité des prélevements telle que présentée dans

la partie Il sont effectués a structure de population et de revenus
constante.

4 - De la difficulté a classer certains prélevements

Le caractére progressif ou proportionnel de certains imp6ts ou
prélevements n’est pas nécessairement continu au fur et a mesure qu'il
s’applique a un revenu croissant. Un impét peut ainsi étre pour partie
progressif et pour partie proportionnel, voire régressif, de sorte que son
classement selon la typologie présentée n’est pas aisée.

Un exemple illustratif est celui de la taxe d’habitation (TH). Cette
taxe comporte une composante (réduite) proportionnelle au revenu tandis
que sa composante principale est, en principe, fonction de la valeur
locative du bien occupé par le redevable. Mais cette taxe est plafonnée en
fonction du revenu. Il en résulte que celle-ci est, par rapport au revenu,
d'abord progressive puis a peu présproportionnelle et devient
dégressive alors que décroit la part du revenu consacré au logement.

Le graphique figurant ci-dessous, extrait du rapport que le Conseil
des prélévements obligatoires a consacré a la fiscalité Tooatel ainsi
conpte de ces caractéristiques de la taxe d’habitation au regard de la
progressivité.

% Conseil des prélévements obligatoiresLa fiscalité locale » (mai 2010).

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



32 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

Graphique n°4 : Taxe d’habitation en proportion du revenu
(centiles 10 & 100) — année 2008
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Source : Direction générale des finances publiques

A la suite de la reforme intervenue en 2000, la taxe d’habitation est
devenueprogressives'agissant des redevables situés entre 1€ t@cile
et la médiane et demeumégressive dans la moitié supérieure de la
distribution. Antérieurement a cette réforme, elle était constamment
dégressivé.

Les taxes fonciéres présentent des caractéristiques voisines, bien
que différentes. Elles sont dues par les propriétaires, dont le niveau de
revenus est, en moyenne, supérieur a celui des locataires, et elles
paraissent donc, epremiére analyse, pouvoir étre classées parmi les
impdts progressifs. Cependant, le montant acquitté n’est pas fonction de
la valeur réelle des biens, et bien que la fréquence de détention de ces
actifs croisse avec le niveau de revenu, il est difficile d’affecter la charge
gue représentent ces taxes par décile (ou centile) de revenu et donc de
mesurer le taux d’effort demandé selon le niveau de réveBnsuite,

comne pour la taxe d’habitation, le fait que les bases d’'imposition, faute

%7 Le rapport particulier sur « I'équité et la fiscalité locale » effectué dans le cadre du
rapport précité du CPO indique que cette taxe demeure particulierement régressive
pour les contribuables situés entre 18°@t le 16™ centile.

% Drautant que les données ne sont pas recoupées avec celles de la déclaration de
revenus.
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de réévaluation, soient devenues obsoletasentrainé - et continue
d’entrainer - des transferts de charges entre contribuables, déja soulignés
par le CP®@ ; un phénomene qui va en augmentant dans un contexte de
vive croissance des prix du foncier, les bases d'imposition des
constructions neuves étant de plus en plus déconnectées de celles des
constructions anciennes. Cette absence de revalorisation des bases
d’'imposition entraine donc des inégalités croissantes devant I'imp6t.

Un dernier exemple est celui des droits de mutation a titre onéreux.
Lors de I'acquisition d’'un bien immobilier sont dus des droits fixes, dont
le caracteredégressif ne fait pas de doute, mais également - et
principalement - des droits proportionnels, de sorte que ces droits sont,
au total, dégressifs par rapport & la valeur du bien. La majeure partie des
transactions doivent supporter des droits compris entre 5 et 6 % mais ce
prélevement peut atteindre des pourcentages substantiellement plus élevés
s’agissant de biens de faible valeur. Mais, bien qu'il s’agisse d’'actifs
immobiliers, dont la fréquence de détention et la valeur des biens faisant
I'objet de transactions croissent avec le niveau de revenu, il est difficile
de les classer selon la typologie présentée pour des raisons tenant a
'absence de recoupement entre les données fiscales concernant les
transactions et le revenu des intéressés. S’'ajoute a cet obstacle, le fait que
se pose la question de savoir qui suppeftectivemenie poids des
droits, I'acquéreur et le cédant n'étant pas, par ailleurs, nécessairement
dans la méme catégorie de revenu (affa- La question de l'incidence
fiscale).

5 - L’analyse de I'architecture des prélévements est une approche
utile, mais partielle

Nonobstant les difficultés a classer certains prélevements liées au
caractére discontinu de leur progressivité, la classification mentionnée
concernant les principaux prélevements imputés aux ménages et leur
poids relatif au sein de I'ensemble des prélevements obligatoires, dont la
combinaison définit I'architecture des prélévements, suggargremiere
analyse, que, considérée globalement, la proportionnalité était, au début
des années 1990, sans doute ce qui caractérisait le mieux ces
prélevements.

%9 |a derniére revalorisation générale date de 1970. Un projet de réforme a échoué au

déhut des années 1990. Cependant, la DGFIP a entrepris dernierement, sur quatre

départements, une expérimentation visant a réviser les bases d’'imposition concernant

les fonds de commerce, susceptible d’étre par la suite étendue en ce qui concerne ces
fonds, puis éventuellement généralisée aux autres biens immobiliers.

40 « La fiscalité locale », mai 2010, CPO.
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En effet, les prélevements dont le poids relatif était le plus
important étaientproportionnelsau revenu ; la part de ceux qui étaient
dégressiftait plus réduite et ceux qui étaigmbgressifspesaient peu
dans le total.

Au cours des vingt derniéres années, cette tendance a connu des
évolutions sensibles.

La part des prélevemenpsoportionnelsaux revenus s’'est accrue,
principalement sous l'effet de la création, puis de I'augmentation, de la
CSG tandis que la part des impbts progressid$é réduite. En particulier,

I'IR, dont les recettes représentaient environ 4,5% du PIB en 1990 et
3,4% en 2000, n’en représente plus que 2,6% aujourd’hui, tandis que le
poids de la CSG est passé de 0% a 4,3% du PIB. En sens inverse, les
impbts indirects,dégressifs, représentent une fraction légerement plus
faible du PIB que ce n'était le cas en 1990. Au total, I'évolution de
I'architecture des prélévements n'a pas été substantiellement modifiée.
Elle parait faire plus de place a la proportionnalité que ce n’était le cas en
1990.

Cependant, I'évolution de la part relativde chaque grand bloc de
prdevements, classés selon leur caracFogressif, proportionnebu
dégressifest sommaire, d’une part, parce que certains ne présentent pas
de caractére continu par rapport au revenu, comme le montre I'exemple
de la taxe d’habitation, d’autre part, parce que, dans une méme catégorie,
un prélevement peut devenir plus ou moins progressif

La croissance de la part des préléevemgnmtgportionnelset la
diminution de celui des préléevemerngsogressifspeut ainsi avoir été
amplifiée ou, au contraire, contrebalancée, par les variations affectant le
degré de progressivité de chacun de ces prélevements.

C’est pourquoi I'évolution globale du caractére plus ou moins
progressifdes prélevements est la résultante, d’'une part, des variations de
la part de chaque prélevement au sein du total de ces derniers, d'autre
part, de la variation de la progressivité de chacun d’entre eux.

Afin de mesurer ['évolution de la progressivité de ces
prélevements, il importe de procéder a une analyse, a distribution des
revenus donnée (aonstante). En effet, relever que les écarts de revenus
apres prélevements sont moindres, ou au contraire, plus importants qu’ils
ne I'étaient auparavant ne signifie pas pour autant que la progressivité du
systeme socio-fiscal ait nécessairement évolué au cours de la période

4! La part (ou part relative) désigne ici la fraction que représente un prélévement
donné dans le total des prélevements obligatoirepoldsd’'un prélévement désigne
la fraction que représente ce prélévement rapportée au PIB.
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considérée. L'évolution de ces écarts est la résultante tant de I'évolution
dela progressivité que de celle des revenus initiaux, ces deux variations
pouvant étre de méme sens ou au contraire se neutraliser partiellement ou
totalement. Cette approche, a distribution constante, visant a isoler ce qui
reléve de I'évolution de la progressivité du systéme socio-fiscal, est celle
suivie dans le chapitre | de la Partie Il du rapport.

B - Les dépenses publiques au regard
de la progressivité

1 - La classification des dépenses publiques a I'aune du critére
de progressivité

Dés lors que l'on s'intéresse aux effets redistributifs des
prélevements, on est conduit a s'interroger sur le type de dépenses que
ces derniers permettent de financer et, en particulier, aux destinataires
desdites dépenses.

Si, par exemple, I'ensemble des prélevements était strictement
proportionnel aux revenus, mais les dépenses concentrées au profit de
ceux qui disposent des revenus les plus faibles, le systeme socio-fiscal
pris dans son ensemble aurait néanmoins un cargotggeessif non en
raison du caractér@rogressif des prélevements mais, dans ce cas
d’'espece, parce que les dépenses présenteraient un caractére progressif

Les dépenses peuvent donc elles aussi étre classées en fonction de
leur caractére plus ou moipsogressifpar rapport au revenu.

- les dépenses dont le montant correspond a une fraction
décroissante des revenus des bénéficiaires peuvent ainsi étre
classées parmi les dépenggegressivesElles participentau
caractére progressif du systéme socio-fiscal. Ainsi, une
allocation universelle, d'un méme montant forfaitaire, versée
sans conditions de ressources, est une dépamggessive
puisque son montant constitue une fraction décroissante du
revenu au fur et a mesure que ce dernier progrésiatiori,
une allocation d'un montant forfaitaire, mais sous conditions de
ressources, est plusprogressive puisque concentrée
exclusivement sur ceux qui disposent de revenus inférieurs au
plafond. A titre d’exemples, les allocations de logement, le
Revenu de solidarité active (RSA) ou la Prime pour I'emploi
(PPE) sont degdépenses progressives. Les prestations en
espéces sont donc toutes des dépenses progressiggapport
montre d’ailleurs que les effets redistributisrticauxde celles
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qui figurent dans le champ de I'étude sont particulierement
importants ;

— celles qui sont attribuées proportionnellement au revenu est
proportionnellea leur niveau de revenu peuvent étre classées
parmi les dépenseproportionnelles De méme que les
prélevementproportionnelsne modifient pas la répartition des
revenus, les dépenses proportionnelles ne modifient pas
davantage celle-ci. Elles n'ont donc pas d'effet redistributif
vertical. Pour des raisons explicitées dans I'annexe n° 3, il
parait Ilégitime, par exemple, de classer les dépenses
régalienne parmi celles-ci ;

- enfin, celles dont le montant croit avec le niveau de revenu ou
dont la consommation est concentrée au profit de ceux qui
disposent des revenus les plus élevés - ont les mémes effets que
les prélevementdégressifset peuvent étre classées parmi les
dépenses dégressives. A titre d’exemple, les dépenses publiques
en faveur de I'enseignement supérieur (c'est-a-dire les
subventions accordées aux établissements concernés) peuvent
étre classées parmi les dépensagessivescar les étudiants
dont elles financent ainsi, en large partie, les études, sont issus
de familles dont les revenus sont, le plus souvent, situés dans le
haut de la distribution de ceux-ci. Ces étudiants vont d’ailleurs
disposer par la suite de revenus qui, en moyenne, sont
supérieurs au reste de la populafiobes dépenses publiques a
caactére culturel sont également dégressives a en juger par la
fréguentation des muségpéras et autres institutions dont les
recettes propres ne couvrent qu’une partie — minoritaire - des
codts.

42 Dépenses concourant a la Défense nationale, & la Justice, & la diplomatie, & la
séarité publique.

43 Le fait que ces dépenses soient régressives ne signifie pas pour autant qu'il n'y ait
pasde justification au fait que les pouvoirs publics subventionnent ces établissements.
Ces dépenses bénéficient certes en premier lieu aux étudiants mais générent
également de fortes externalités positives dont bénéficient les autres membres de la
collectivité.

4 Le rapport public thématique de la Cour des comptes (« les musées nationaux aprés
unedécennie de transformations 2000-2010 », avril 2011) montre que les objectifs de
diversification des publics n'ont pas été atteints et que les cadres et ceux appartenant
aux professions intellectuelles supérieures continuent a étre surreprésentés dans la
fréquentation.
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2 - De la difficulté & mesurer la progressivité
des dépenses publiques

Puisque les destinataires des dépenses consistant en des versements
de prestations en espéces sont individuellement identifiés et qu'il est, en
général, possible de mettre en rapport ces dépenses avec leur niveau de
revenu, il en va tout autrement des autres dépenses publiques, c'est-a-dire
de la grande majorité d’entre elles.

Une tres large part des dépenses publiques ne sont pas
individualisées, ni individualisables, et I'analyse de leur caractére plus ou
moins progressif est plus délicate. C'est le cas des dépenses régaliennes.
Il est parfois avancé qu’elles n'ont, par nature aucun effet redistributif
mais cette analyse est sujette a cauticinAnnexe n° 3).

Méme lorsque les dépenses sont individualisables, comme c'est le
cas desprestations en naturelispensées par I'Education Nationale ou
'assurance maladie, I'appareillement entre les dépenses et le revenu des
ménages bénéficiaires n'est pas effectué, méme si, dans le cas de
'assurance maladie, certains éléments récents donnent des indications en
ce sensf. Partie Il chapitre 4). Il est donc difficile de mesurer leur
progressivité, et plus encore leur évolution dans le temps.

Il ne fait cependant pas de doute que ces transferts en nature
apportent une contribution déterminante a la redistributivité globale du
systéme socio-fiscal francais, tant en raison de leur caractére progressif
(Cf. encadré n°2 sur les dépenses de I'Education Natiprgleen raison
de leur poid$.

S'agissant de leur poids, ces dépenses sont d’'une ampleur trés
variable selon les pays. Afin de tenir compte de ces différences pour
apprécier le niveau de vie d'un pays a l'autre, I'INSEE, comme ses
homologues étrangers, ajoute ces dépenses de transfert en nature au
revenu disponible brut des ménages (RDB), le total formant ainsi le
revenu disponible brut ajusté (RDBA). Cet ajustement a pour effet
d’augmenter le revenu disponible brut de 9% aux Etats-Unis mais d’'un

48 Voir par exemple a ce sujet « La redistribution en 2009 », M.C. Cazenave, V.
Bonrefoy, A. Eidelman et T. Razafindranovona, irFrance, Portrait Social »,
INSEE Référencesédition 2010 Une autre étude de I'INSEE montre que les
transferts en nature(santé, éducation et logement) contribuent davantage a la
réduction des inégalités de niveau de vie que les prestations monétaires prises en
compte dans le présent rapport (voir Amar E., Beffy M., Marical F. et Raynaud E., «
Les services publics de santé, éducation et logement contribuent deux fois plus que les
transferts monétaires a la réduction des inégalités de niveau de vie », in « France,

portrait social »NSEE Référencegédition 2008.
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montant bien supérieur en Allemagne, en ltalie, au Japon, au Royaume
Uni et en France.

En effet, en Allemagne, cette augmentation atteint prés de 16% ;
au Japon, elle est légérement supérieure a 16% ; en ltalie, elle est
Iégérement supérieure a 17% ; au Royaume Uni, cette augmentation est

légérement supérieure a 21%. En France, elle atteint prés de 23%,
reflétant 'importance de ces transferts en nature

C’est sans doute la raison pour laquelle les transferts en nature
contribueraient davantage a réduire les écarts de revenus en France que
dans la plupart des autres pays. D’apres 'OCDE, les transferts en nature
réduisent en moyenne d'un quart les écarts de revenus, mais le chiffre
correspondant serait de 30 % en France. lls bénéficient particulierement
aux couples ayant trois enfants ou plus et a un degré sensiblement
moindre aux couples ayant deux enfants ou aux familles monoparentales.

Dans le cadre du présent rapport, les transferts en nature (soins ou
éducation par exemple) ont été exclus du champ de l'analyse faute de
pouvoir les affecter aux différentes catégories de méflages

Encadré n° 2 :Les dépenses d’éducation au regard du critéere
de progressivité

Les dépenses publiques en faveur de I'enseignement scolaire ne constituent [pas des
« biens publics purs » au sens de I'analyse économique car la condition dg non-

exclusion d’'un consommateur ne s’applique pas. Ces services peuvent étre |pris en
charge par des producteurs privés, et le sont d’ailleurs en partie, quand bien méme
s'applique une obligation d’achat. La fourniture gratuite de ce service par I'Etat peut

étre analysée comme un transfert en nature dont le montant unitaire est, en premiére
analyse, le méme pour tous. Deés lors, il s’agit d’'une dégmogeessive ce d’autant
plus que cette dépense se substitue a celle que les parents auraient consenti en son
absence. Or, dans cette hypothése, cette dépense aurait amputé une fraction de leur
revenuaprespaiement de I'impot sur le revenu.

Le caractere progressif des dépenses en faveur de I'éducation nationale est donc
particulierement marqué.

Cependant, ni la qualité, ni le colt du service ne soient homogénes sur fout le

territoire. Ces derniers peuvent étre plus élevés dans les zones ou résident les ménages
disposant, en moyenne, de revenus plus élevés. Ceci est de nature a réduire I'ampleur
de la redistributioverticaleopérée par I'Education Nationale.

¢ |In INSEE: « Les revenus et le patrimoine des ménages » (avril 2011). En 2003, ces
transferts en nature représentaient un montant de 230 Md€.

47 0On ne dispose pas de données sur la répartition de ces transferts en nature entre
1990 et 2009.
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Les dépenses de I'Education Nationale ont également des effets redistfibutifs
particulierement importants au plaorizontal En effet, en raison de I'obligation de
scolarisation, les ménages comportant plusieurs enfants en bénéficient davantage que
ceux qui n'en ont qu'un et, a fortiori que ceux qui n'en comportent pas. Compte tenu

du fait que les personnes appartenant a un ménage comportant trois enfants|ou plus
disposent, en moyenne, d’un niveau de vie plus faible que les autres %S
composante horizontale de la redistribution opérée par I'Education Nationale
augmente son caractére redistributif au plan vertical.

Une étude de I'INSEE indique que parmi les transferts en nature, les dépenses
d’éducation participent davantage a la réduction des inégalités que les dépepses de
santé. Les ménages les plus modestes et les familles bénéficient particulierement de
ces transferts liés a I'éducation, les plus agés de ceux liés aux dépenses de santé.

Enfin, une autre difficulté survient lorsque ces dépenses ne
bénéficient pas directement aux ménages, mais a des personnes morales,
en particulier les entreprises. L'identification des bénéficiaires ultimes de
celles-ci est alors délicate et variable, tout comme celle consistant a
savoir quels sont les ménages sur lesquels pésent en définitive les
prélevements acquittés par celles-ci. Cette question dite de l'incidence
fiscale est traitée dans le chapitre suivant.

II - Qu’entend-on par effets redistributifs ?

A - Les differents types d’effets redistributifs

Les effets redistributifs des prélevements ou des dépenses
publiques peuvent étre classés selon différentes dimensions, qu'il importe
d’autant plus de distinguer précisément, que la plupart des prélévements
et des dépenses publiques ont des effets redistributifs simultanés sur
plusieurs de ces dimensions.

On peut ainsi distinguer divers types d’effets redistributifs.
1 - Laredistribution verticale

L’analyse de la redistribution dans sa dimensiticale, c'est-a-
dire par rapport au revenu (voire au patrimoine), consiste a appréhender
la facon dont le prélévement ou le transfert modifie la répartition initiale
des revenus (voire des patrimoines).

8 Selon 'INSEE, en 2008, le niveau de vie des personnes appartenant & des ménages
conportant un couple et trois enfants ou plus était en moyenne de 19 620 €, alors que
le niveau de vie moyen était de 22 110 €. Le niveau de vie moyen des personnes
appartenant a une famille monoparentale était inférieur au niveau de vie moyen quel
que soit le nombre d’enfants, I'écart croissant avec le nombre d’enfanbSEE:

« les revenus et le patrimoine des ménages » (avril 2011).

4 3. Le Laidier, : «Les transferts en nature atténuent les inégalités de revenus »,
INSEE, novembre 2009.
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Cette dimension verticale fait habituellement référence a la
progressivit&®. Tous les prélévements qui ne sont paportionnelsaux
revenus ont pour effet et/ou pour objet de modifier leur distribution.
Lorsqu’un prélevement egtrogressifpar rapport au revenu, il modifie
cette distribution en réduisant les écarts existant entre les différents
niveaux de revenus ; autrement dit, il réduit les inégalités de revenus.
C’est par exemple le cas de I'IR ou de I'ISF. Lorsque le prélevement est
dégressif(ou régressif par rapport au revenu, il augmente les inégalités
de revenus. C’est par exemple le cas de la TVA, et plus encore des
accises qui sont des droits fixes. Symétriquement, les dépenses publiques,
ou les atténuations d’imposition, qui ne sont pasportionnellesaux
revenus, modifient également leur distribution, mais dans le sens opposé
a celui des prélevements. Alors qu'un prélevement forfaitaire, par
exemple une accise, agigressif une prestation forfaitaire, par exemple
les allocations familiales, est progressive

Le principe d’'équité s’applique a cette dimension verticale : c’est
parce que les capacités contributives, ou les facultés, pour reprendre le
terme utilisé a l'article 13 de la Déclaration des droits de 'homme et du
citoyen de 1789, croissent plus que proportionnellement aux revenus des
citoyens$! qu'il a été considéré que la contribution commune pouvait étre
progessive, prenant la forme de prélévements progressifs ou de transferts
en direction de ceux qui disposent des facultés les plus faibles.

Le Conseil constitutionnel, dans une décision rendue le 21 juin
1993 (DC n° 93-320), a conclu que la déductibilité au titre de I'imp6t sur
le revenu du supplément de CSG instaurée par l'article 42 de la loi de
finances rectificative pour 19%3 n'était pas inconstitutionnelle,
consdérant que ladite disposition ne rompait pas I'égalité entre les
contribuables dés lors que « la déduction opérée (...) ne remet pas en
cause le caractere progressif du montant de I'imposition globale du

%0 Rien n'interdit d'utiliser le concept de progressivité par rapport & une autre valeur
quele revenu, mais l'usage est peu courant.

51 Les capacités contributives de ceux dont les revenus sont trés faibles sont nulles.
Cete capacité n'apparait qu'au-dela du montant de revenu indispensable pour assurer
la couverture des besoins minimaux. Dés lors, elle croit plus que proportionnellement
au revenu. L'analyse économique indique également que l'utilité marginale du revenu
est décroissante ; en d’autres termes qu’un supplément de revenu d’un montant donné
augmente le bien étre d’un individu de plus en plus faiblement au fur et a mesure que
son revenu augmente. Un siécle avant I'apparition de I'analyse marginaliste, Adam
Smith écrivait: « Il n'est pas trés déraisonnable que les riches contribuent aux
dépenses de I'Etat non seulement en proportion de leur revenu, mais encore au-dela
de cette proportion », Cité par M. Bouvier in « Introduction au droit fiscal et a la
théorie de I'impdt », LDGD, 2010.

%2 La loi de finances pour 1993 a porté le taux de la CSG de 1,1% a 2,4% des revenus.
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revenu des personnes physigeest qu'ainsi «elle ne saurait étre
regardée comme contraire a I'article 13 de la Déclaration de 2789 »

La doctrine considere généralement que ce faisant, le Conseil
constitutionnel apparait avoir donné a la progressivité de l'impét sur le
revenu la valeur d’un principe constitutiontiel

2 - La redistribution horizontale

L'analyse de la redistribution dans sa dimendmmmizontale
consiste a examiner la fagon dont le prélevement (ou la dépense) operent,
pour un niveau de revenu donné, selon unhax&ontal des transferts
en fonction du type de ménages, du nombre d’enfants, de I'existence de
handicaps, ou éventuellement d’autres caractéristiques.

De nombreuses dispositions, tant du cété des prélevements que de
celui des dépenses ont pour effet, voire pour objet, d'opérer une
redistribution de typehorizontal. C'est le cas, par exemple, en ce qui
concerne le quotient conjugal ou le quotient familial en matiere d'IR, les
allocations familiales, la fixation du taux des droits de mutation a titre
gratuit par référence au nombre de bénéficiaires, le fait que les assurés a
'assurance maladie ne soient pas contraints d’acquitter une cotisation
supplémentaire pour la couverture de leurs enfants, ainsi que de leur
conjoint si celui-ci est inactif, la gratuité de I'enseignement scolaire, la
guasi-gratuité de I'enseignement supérieur, les allocations destinées a
financer les dépenses d'éducation des personnes handicapées, les
allocations destinées aux adultes handicapés, le fait que les allocations
précédemment mentionnées ne soient pas imposables a I'lR.

Le principe d'équité s’applique également a cette dimension
horizontale. Selon l'article 13 de la Déclaration de 1789, la contribution
commune doit étre également répartie entre les citoyens a raison de leurs
facultés, ce qui implique, qu'a facultés égales, la contribution soit égale.
Ceci justifie aussi que des dispositions particulieres, du type de celles
précédemment mentionnées, soient prises de sorte qu'il soit tenu compte

%3 Une décision postérieure du Conseil constitutionnel (DC n° 97-388 du 20 mars
1997) indique de méme (a propos d’'une disposition prévoyant que les versements des
salariés aux plans d’épargne retraite seront déductibles de leur rémunération nette,
diminuant d’autant les sommes a déclarer a I'imp6t sur le revenu) : « 'avantage fiscal
n'est pas de nature a porter atteinte au principe de la progressivité de I'impot ».

%% Pour une opinion sensiblement divergente de la doctrine, V. I'étude de M. Tirad
(« pour une autre approche de la progressivité de I'impét : a propos de la loi TEPA »,
Droit Fiscal n° 47, 19 novembre 2009). Est relevé le fait que le Conseil
constitutionnel a employé [I'expression «imposition globale des personnes
physiques », sans mentionrs¢ficto sens'IR.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



42 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

du fait que les facultés contributives ne sont pas nécessairement égales
méme lorsque les revenus le sont.

3 - La redistribution selon d’autres dimensions

Les effets redistributifs d'une dépense ou d'un prélevement
peuvent également étre étudiés selon d’autres dimensions.

a) La redistribution spatiale

La redistributionspatale concerne les dispositions particulieres
relatives a différentes zones géographiques de I'espace national. De
nombreux mécanismes fiscaux ont pour effet et/ou pour objet, d’assurer
ce type de redistribution spatiale : il en va ainsi de 'existence de zones
franches, du régime fiscal dérogatoire applicable en Corse, dans les
DOM-TOM, dans les zones franches urbaines (ZFU) ou les zones de
redynamisation sociales (ZRU) par exemple. Certaines dépenses
concourent au méme objet lorsqu’elles sont géographiquement ciblées.

b) La redistribution intertemporelle

L'analyse porte alors sur la facon dont le prélevement ou la
dépene modifie la répartition des revenus selon un axe temporel, par
exemple en prélevant aujourd’hui pour restituer plus tard comme le font
les régimes de retraite, qu'ils soient par répartition ou par capitalisation.

Les régimes de retraite constituent I'élément central de la
redistribution intertemporelle mais ils ne sont pas les seuls a y contribuer.

L’accroissement de la dette publi§uest souvent présenté comme
ayant également un effet de redistribution intertemporelle, en I'espéce
intergénérationnelf& En I'espéce, on transfere sur les générations futures
de ontribuables la charge supplémentaire liée a cet accroissement de
dette ; un effet redistributif qui est devenu particulierement important
depuis une trentaine d’'années

% A moins quelle ne soit compensée par une augmentation équivalente d’actifs

pubics.

%8 || importe de distinguer les deux : un régime de retraite actuariellement équilibré ne

corduit pas a un report de charge sur les générations futures. Sur cette question, V.
« La répartition des prélevements obligatoires entre générations et la question de
I'équité intergénérationnelle », Conseil des Prélevements Obligatoires, novembre

2008.

5" Les dettes publiques représentaient 20% du PIB en 1980 contre 86 % environ en
201.
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Dans le présent rapport, ce sont les deux premiers types de
redistribution, c'est-a-dire selon la dimensiagrticale et horizontale qui
sont privilégié®.

4 - La progressivité n’est pas une condition nécessaire
de la redistribution

Un impdt proportionnel, donc non progressif, peut étre redistributif
sur le planvertical, s'il porte sur des revenus concentrés sur la partie
supérieure de la distribution des revenus. Par exemple, du fait que ceux
qui disposent des plus hauts revenus détiennent, en moyenne, plus de
patrimoine que ceux qui disposent de plus faibles revenus, un impét sur le
patrimoine, ou sur ses revenus, a taux proportionnel aura des effets
redistributifs, sans pour autant étre progressif. Compte tenu de la plus
forte concentration des patrimoines que des revenus, un imp6t
proportionnel sur le patrimoine peut étre plus redistributif qu’'un impdot
progressif sur le revenu.

A linverse, un impét dont le baréme est progressif peut avoir des
propriétés redistributives limitées. Par exemple, si le bareme est
proportionnel dans la majeure partie de la distribution des revenus, puis
trés progressif a partir d'un niveau de revenu que n'atteignent que peu de
redevables, ses effets redistributifs seront faibles. De méme, un impoét
progressif, mais dont le produit est faible, comme I'lSF par exemple, aura
des effets redistributifs limités.

De ce fait, la progressivité de I'imp6t appréciée a I'aune de son
baréme n'est que l'une des trois composantes de sa capacité
redistributrice, laquelle dépend également de la distribution de son
assiette et du poids de cet impét rapporté au PIB. L'importance relative
de ces trois composantes est variable selon le type de prélévement
considéré.

%8 La question de la redistribution intergénérationnelle a été traitée dans le rapport du
CPO: « La répartition des prélévements obligatoires entre générations et la question
de I'équité intergénérationnelle » (novembre 2008).
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5 - Des effets redistributifs nécessairement imbriqués
a) La cause de I'imbrication

Deés lors qu'il existe une corrélation entre la composition des
ménages et leur niveau de vie, un prélévement ou une dépense ayant des
effets redistributifs au regard de la répartitierticale des revenus aura
également des effets redistributifs plus ou moins marqués sur leur
répartitionhorizontale. Or, tel est le cas puisqu’en moyenne, les familles
nombreuses disposent d’'un niveau de vie plus faible que les autres.
Accorder des prestations a ces familles aura donc également un effet
redistributif, progressifen I'espéce, sur la répartition des revenus selon

I'axe vertical.

Inversement augmenter par exemple le taux de TVA sur les
produits alimentaires aurait non seulement un efégfressif sur la
répartitionverticale des revenus puisque la part de ces dépenses décroit
avec le niveau de revenu, mais également sur la répartition horizontale
puisque la part de ces dépenses est, a niveau de revenu donné, plus
importante au sein des familles nombreuses que chez les autres ménages.
En I'espece, et en moyenne, les ménages comportant un grand nombre de
membres et disposant de faibles revenus seraient doublement pénalisés :
parce qu’ils disposent de faibles revenus et parce qu’ils comportent un
grand nombre de membres.

En raison de cette imbrication, des conflits entre objectifs de
redistribution verticale et horizontabpparaissent fréquemment.

Deux exemples d’imbrication entre les objectifs de redistribution
verticale et horizontale, et de conflits potentiels entre ces derniers, sont
les mécanismes de quotient conjugal et de quotient familial dans le cas de
I'IR. L'analyse de ces exemples figure au chapitre 2 de la Partie Il.

b) Analyser I'effet redistributif selon un axe suppose de neutraliser
les effets sur les autres axes

La mesure de l'effet redistributif d’'un prélévement, ou d'une
dépens, qui opére simultanément selon les deux axes précités suppose
de neutraliser l'effet redistributif sur 'un des axes pour mettre en
évidence les effets redistributifs selon le deuxiéme.

La partie du rapport consacrée a I'évolution de la progressivité du
systeme socio-fiscal neutralise ainsi les variations dans le temps de la
composition des ménages de fagon a mettre en évidence I'évolution dans
le temps de l'effet redistributif selon I'axeertical Inversement, ont
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également été étudiés les effets redistributifs du systeme socio-fiscal dans
pluseurs cas-types représentant des types de ménages dont la
composition est différente, mais cette analyse n'a pu étre conduite que
pour I'année 2009, sans pouvoir mesurer, par conséquent, I'évolution de
ces effets horizontauwkans le temps.

La neutralisation de l'effet liée a la composition des ménages
suppose de prendre pour base, non les ménages, mais les unités de
consommation.

Ainsi, au sein d'un ménage, par convention, tous ses membres sont
supposés avoir le méme niveau de vie. Ce niveau de vie est égal au
revenu total du ménage divisé par le nombre d'unités de consommation
(UC) qu’il comporte. L'INSEE utilise ainsi une « échelle d'équivalence,
dite de I'OCDE modifiée,»qui attribue 1 UC au premier adulte du
ménage, 0,5 UC aux autres personnes de 14 ans ou plus, et 0,3 UC aux
enfants de moins de 14 &h<ette pondération, comme toute convention,

ed une approximation qui ne rend compte qu’imparfaitement des
économies d’échelle liées a la consommation de chacun des ménages,
mais elle permet de mesurer le niveau d& v de neutraliser I'effet lié

a la composition familiale. Il est ainsi possible de mesurer le taux
d’imposition, ou letaux d’efforf!, de chaque ménage, indépendamment
de @ composition comme c'est le cas dans l'analyse conduite au
chapitre 1 de la Partie Il. Inversement, a propos des transferts qui
augmentent le revenu disponible des ménages, est employée I'expression
« taux de soutien ».

6 - Distinguer redistribution vers autrui et redistribution
a vi-méme
Doivent étre clairement distinguées, s’agissant de redistribution,
les dispositions qui transferent une certaine somme d’'un individu vers
d'autres, de celles qui transférent dans le temps une somme d’'un individu
vers lui-méme comme le montre I'extrait ci-joint d’'un rapport établi par
M. Francois Bourguigndh

%9 "échelle d’Oxford attribue 0,7 UC au deuxiéme adulte d’'un ménage.

80 pour déterminer laiveau de vie'INSEE utilise au dénominateur le revenu
disponible du ménage, mais d’autres approches sont également poSitfestie II

chapitre 1.

® Pour calculer letaux d’effort on divise au numérateur les prélévements par le
nombre d’'UC du ménage et, au dénominateur, le revenu du ménage également par ce
méme nombre d’'unités de consommation (c'est-a-dire par le niveau de vie).

21n «Fiscalité et redistributior», Rapport du Conseil d’analyse économique, 1998,
pages 14-15.
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Encadré n° 3 : Extrait du rapport « Fiscalité et redistribution »

« La distinction essentielle est a effectuer entre les opérations de redistripution

« transversale » qui transferent du pouvoir d’achat entre des individus différentd et des
opérations « longitudinales » qui redistribuent du pouvoir d'achat d'un individu a lui-
méme a un autre point du temps. Financer des allocations logement aux|moins
favorisés par un impét progressif sur le revenu peut étre considéré comme une
opération de redistribution transversale entre des ménages se situant dans la moitié
supérieure de la distribution supérieure des revenus et des ménages se trouvant dans la
moitié inférieur®. En revanche, acquitter une cotisation de retraite dans un systéme
actuariellement équilibré peut étre considéré comme un transfert que 'on se fait a soi-
méme dans le futur, et ceci, méme si le produit de cette cotisation fihance
effectivement les retraités d'aujourd’hui. En effet, si le systeme était réellement heutre
d'un point de vue actuariel, chacun recevrait au total sur sa période de retraite la
somme capitalisée de I'ensemble des contributions apportées au cours de| sa vie
activé?, Le systéme de retraite n’aurait donc absolument rien de distributif et serait
indiscernable d’un plan d’épargne retraite ou d’assurance vie.

« Un support institutionnel évident de la distinction précédente est la séparation que
'on peut faire entre toutes les prestations dites « contributives », c'est{a-dire
conditionnées par le paiement de contribution durant une période de temps préalable
et selon les conditions spécifiées, et les prestations non assorties de telles conditions.
Seule une personne qui a acquitté durant un certain temps des cotisations de ¢ghdmage
a le droit a une indemnité, selon un bareme préétabli, si elle perd son emploi. Jusqu'a
récemment, seule une famille dont 'un des membres avait cotisé a l'assurance
maladie pouvait bénéficier des prestations correspondantes. En revanche, il nlest pas
besoin d'avoir contribué a une caisse quelconque pour pouvoir bénéficier de
I'allocation logement, de I'aide aux parents isolés ou du revenu minimum d’insgrtion.
Inversement, le fait d’avoir acquitté scrupuleusement durant un certain nombre
d’années son impdt sur le revenu ou, de facon moins perceptible, la TVA spr ses
dépenses de consommation n’ouvre droit a aucune prestation particuliére.

« En théorie, les choses semblent donc simples: on aurait deux types de
redistribution. D’'un c6té le systéme d'assurances sociales opére une redistrjbution
instantanée entre les cotisants et ceux qui sont touchés par les risques assurés :
chémage, maladie, retraite. De I'autre, des prélevements de nature fiscale couvrent les
transferts sans contrepartie, ou « prestations non contributives », qui relevent gquant a
eux d'une logique « d'assistance » plutdt que « d’assurance sociale. »

Il existe ainsi une distinction conceptuelle séparant assurances
sociales et redistribution. La philosophie des assurances sociales est celle
qui a présidé a la création, en 1945, de la Sécurité sociale en®France

La Sécurité sociale n'a pas été concue afin de mettre en place une
politique de redistribution verticale (ce rdle étant essentiellement dévolu a

83 En I'espéce il s'agit d’une redistributioerticale.

%4 Note de Francois Bourguignon : « A l'incertitude sur la durée de vie prés. L'égalité
doit donc étre entendue en termes d’espérance mathématique ».

8 C’est la raison pour laquelle on classe cette derniére parmi les régimes de protection
sodale de type bismarckien
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I'IR), mais dans lintention de couvrir des risques sociaux selon le
prindpe de contributions et de prestatigmeportionnellesaux revenus

qui n'ont pas, en principe, d'effets sur la répartiticgrticale de ces
derniers. La philosophie sous jacente de la Sécurité sociale est d’organiser
une redistribution horizontefe

Son mode de financement ne repose pas sur des préléevements
progressifsmais sur des prélevements proportionnels aux revenus, méme
si I'évolution récente a souvent eu pour effet d'introduire des éléments de
progressivité dans leur mode de financement comme il sera précisé plus
avant dans le rapport (Cf. Partie lll, chapitre 4).

D’autres modalités de financement sont envisagefélsepeuvent
conduie éventuellement a opérer une redistribution verticale des revenus
comme c'est le cas en Suéde ou au Danemark, ou les dépenses de
protection sociale sont majoritairement financées par un iprpgressif
(en l'espéce, par I'impét sur le revenu), mais il n'est pas certain que cet
effet soit trés marqué dans la mesure ou l'autre grande source de
financement public est la TVA, un imp6t dégressif.

Ceci ne signifie pas que le systéme frangais de couverture des
risques, et en particulier du risque vieillesse, n'aitgm$acto des effets
redistributifs verticaux, ou horizontaux. Il existe en effet de nombreuses
raisons conduisant a estimer que les régimes de retraite ne sont pas
actuariellement neutres, compte tenu des différences importantes
d’'espérance de vie des différentes catégories d’assurés, et du fait que ces
différences ne sont pas prises en compte dans le mode de calcul des
cotisations, entrainant une redistribution entre ceux dont I'espérance de
vie est élevée et ceux dont I'espérance de vie est plus faible, au détriment
de ces derniers. Ceux-ci disposant, en moyenne, de revenus plus faibles
que les autres, cette absence de prise en compte des différences
d’'espérance de vie a ainsi un effet redistributif régressif

% |l n’y a donc pas lieua priori, de critiquer le fait que certaines cotisations sociales
aient pu étre plafonnées au motif que ce plafonnement conduit a des taux de
préléevements qui, au-dela de ce plafond, deviendégtessifsdes lors, que les
contreparties sont symétriquement plafonnées, comme c'est le cas en matiére de
retraite ou d’assurance chémage.

67 Dans un systéme de type béveridgien, la couverture est universelle, ne dépend pas
d’'une cotisation préalable, et le co(t de la protection sociale est financé par I'impét.
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En sens inverse, certaines dispositions visent au contraire a faire en
sorte que le niveau des retraites de personnes ayant peu, ou faiblement,
cotisé, dépasse celui qui serait obtenu si le régime était actuariellement
neutre. C’est en particulier le cas s'agissant des femmes lorsque sont
prises en compte des années de cotisations non effectuées durant les
périodes ou elles ont élevé des enfants, ce qui a des effets redistributifs
tant horizontaux que verticaux.

Le systeme d'assurance chémage emporte également des effets
redistributifs verticaux bien que les cotisations et les prestations soient
proportionnellesau revenu. Ceci résulte du fait que le risque n’est pas
également réparti et que ces différences de risque ne sont pas prises en
compte dans le calcul des cotisations comme lindique le rapport
(Cf. Partie lll, chapitre 4).

L'analyse et le chiffrage des effets redistributifs, induits par le fait
gue le systéme de retraite n'est pas actuariellement neutre, dépasse le
champ du présent rapport.

Cette distinction entre les prestations dites « contributives »
(ou assurantielles) et « non contributiffes est cependant a la base de
certains choix qui sont effectués dans le présent rapport. Ainsi :

Dans la Partie Il (chapitre 2) du rapport consacrée a la
photographie du systéme socio-fiscal et & sa progressivité en 2009, les
cotisations sociales vieillesse et chdbmage, parce qu'elles sont
essentiellement de nature contributives et qu’elles organisent, avant tout,
une redistribution a soi-méme, plus tard dans le temps, n'ont pas été
prises en compte dans l'analyse. Le faire aurait, en effet, abouti a une
perception déformée puisque, pour un ménage d'age actif, seuls les
prélevements auraient été comptabilisés, mais non les prestations qui
seront regues par celui-ci quelques années plus tard. En ne comptabilisant
que la partie prélevements, une année donnée, on donnerait a penser
gu’une redistribution a eu lieu alors que ce n’est pas le cas, puisqu'il
s’agit d’abord d’'un transfert de revenus dans le temps. Implicitement,
I'hypothése retenue dans ce chapitre est donc celle du caractére
actuariellement neutre de ces régimes.

En revanche, ces cotisations sont prises en compte dans la Partie I
(chapitre 1) qui mesure I'évolution de la progressivité des prélévements
acquittés par les ménages sur la période 1990 a 2009. Deux raisons
expliquent ce choix : tout d’abord, au cours du temps, ces prélévements

% Elles sont parfois qualifiées également de «redistributives » mais en I'espéce le
teme préte a confusion puisqu’il sous entend que les prestations contributives
n'auraient aucun effet redistributif.
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ont souvent évolué, sans modification correspondante des prestations ;
autrement dit, sans que la modification des prélevements acquittés par un
ménage ait comme contrepartie une modification du revenu qu'il
percevra. Ce choix permet également de prendre en compte les
exonérations de cotisations sociales pour les bas salaires, ou le
déplafonnement des cotisations, deux phénomenes qui ne se sont pas
traduits par une modification correspondante des prestations regues, et
qui, s’agissant du premier, a un impact significatif sur la mesure de
I'évolution de la progressivité des prélevements.

Outre le fait que les régimes de retraite obligatoires ne sont pas
actuariellement neutres, la distinction entre les prestations dites
« contributives » et les autres ne permet pas de rendre compte de fagon
satisfaisante du cas des cotisations et prestations de I'assurance maladie.
En effet, si les indemnités journalieres versées sont liées de facon
proportionnelle aux cotisations, et donc au revenu, conformément a la
philosophie générale présidant aux assurances sociales, il n’en va pas de
méme des remboursements de soins (ou autres) qui ne sont pas liés aux
cotisations versées, fortiori lorsque la couverture a été étendue a des
personnes n'ayant pas cotisé ou qui, en I'absence de dispositions telle que
la couverture maladie universelle (CMU), n'auraient plus droit a cette
couverture.

C’est I'une des raisons qui justifie de porter un regard particulier
sur l'assurance maladie. Une autre est qu'il s’agit, plus encore que
s’agissant du quotient familial, d’'un cas ou les effets redistributifs dans
les différents champs d’analysertical, horizontal inter temporel, sont
le plus étroitement imbriqués. Les effets redistributifs de I'assurance
maladie sont analysés dans le chapitre 4 de la Partie Il du rapport.
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Chapitre Il

Quels prélevements pesent reellement
sur les ménages ?

| - Seuls les ménages supportent en définitive
les prélevements

Le champ du présent rapport vise a couvrir les seuls prélévements
pesait sur les ménages, a l'exception par conséquent de ceux qui
péseraient sur les entreprises.

Mais l'analyse économique incite plutét a reformuler la question
ainsi : quels prélévements ne pesent pasiéfinitive sur les ménages ?
A cette réponse, la théorie de lincidence fiscale répond: aucun.
Autrement dit, tous les prélevements pésent, en définitive, sur les
ménages et eux-seuls. Il est d'ailleurs significatif que ni I'OCDE, ni
Eurostat ne rendent compte d'une ventilation des préléevements selon
gu’ils reposeraient sur les ménages ou sur les entreprises. Ceci ne signifie
pas que les entreprises ne soient pas assujetties a des prélévements, que
ces prélevements ne puissent emporter des conséquences négatives au
regard de la concurrence internationale, que ces derniers ne pesent
davantage sur certains ménages que sur d'autres, et que la répercussion
d'une augmentation, ou dune baisse, de ceux-ci se répercute
instantanément et uniformément sur les ménages.

Mais les prélevements auxquels sont assujetties, et qu’acquittent,
les entreprises pésent nécessairement soit sur leurs clients, soit sur leurs
fournisseurs, soit sur leurs salariés, soit sur leurs apporteurs de capitaux
(actionnaires, ou autres). Aussi, une fois éliminés les mouvements
interentreprises, clients ou fournisseurs, les prélévements acquittés par les
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entreprises reposent tous sur les ménages, en leur qualité de clients, de
salariés, ou d'apporteurs de capitélix

Toutdois, la répartition de ces prélevements entre les différents
ménages est complexe. Les conséquences redistributives de cette
répartition sont potentiellement trés différentes selon la catégorie de
ménages concernée: les ménages actionnaires sont par exemple
fortement représentés dans les déciles supérieurs.

Il serait donc envisageable de ré-imputer aux différentes catégories
de ménages, classés en fonction de leur revenu, les préléevements
acquittés par les entreprises. Ce n’est pas le choix effectué dans le présent
rapport car une telle ré-imputation (qui aurait pour effet de faire entrer
tous les prélévements obligatoires dans le champ de I'étude) exige des
travaux dont I'ampleur dépasse de loin le cadre du présent rapport dans
les délais imparti& Une telle ré-imputation nécessite par ailleurs de
prendre des hypothéses dont la robustesse n'est pas toujours assurée ;
d’autant que cette ré-imputation souléve des difficultés techniques.

Ainsi I'lS et la taxe professionnelle n'ont pas été ré-imputés quand
bien méme on peut avan€eque ces impbts sont, en définitive, surtbut
supporés par les ménages qui sont apporteurs de capitaux des entreprises
assujetties (actionnaires, détenteurs de produits obligataires...).

Par ailleurs, I'échantillon qui sert de base au modéle de micro-
simulation utilisé pour produire les résultats mentionnés dans le premier
chapitre de la partie 1l du rapport ne contient aucune information sur le
patrimoine des ménagésEn conséquence, n'ont pas davantage été pris

|l est cependant possible qu’une taxe établie sur le territoire national soit supportée
par des ménages étrangers, par exemple parce qu'ils possédent des entreprises
exercant une activité en France.

0 Cette prise en compte de tous les prélévements obligatoires a, pour la France, été
rédisée dans le cadre d'un programme de recherche conduit par MM. Piketty, Saez et
Landais achevé en février 2011. Une étude a également été conduite en ce qui
concerne les Etats-Unis, mais elle est ancienne (Pechman et Okner, 1974).

" Cette hypothése est discutée plus avant.

2 'S peut également étre supporté par d’autres détenteurs de capital que ceux qui
apportent des capitaux a I'entreprisef( Infra).

 L'enquéte Revenus Fiscaux et Sociausur laquelle est basée le modéle de
microsimulation Ines, ne délivre pas d'informations sur la répartition du patrimoine
entre les ménages (elle donne en revanche des informations sur les revenus du
patrimoine percus par chaque ménage).
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en compte les prélevements assis sur le patrimoine, comme l'ISF, les
droits de succession, les droits de mutation ou les taxes foritieres

Au total, en 2009, les prélévements inclus dans le périmetre de
'analyse portant sur I'évolution de la progressivité du systéme socio-
fiscal représentent un montant égal a 83 % du total des prélevements
obligatoire$.

II - La question majeure de I'incidence

A - L'incidence fiscale

L’incidence fiscale désigne « ce phénomene par lequel la personne
a qui I'administration fiscale réclame le montant de I'impét, le déverse
sur un tiers qui, peut étre, parviendra a son tour a en transmettre la charge
sur autrui, de sorte que le contribuable Iégalement désigné se borne a faire
I'avance de I'impét et s’en rembourse sur d’'autres personnes ignorées de
I'administration qui le supportent définitiveméns.

Une personne peut étre juridiguement assujettie a un prélevement
dont elle doit s’acquitter sans qu'elle en supporte pour autant
nécessairement la charge. La question de l'incidence est donc essentielle
au regard de l'appréciation des effets redistributifs et de la progressivité
du systeme socio-fiscal.

La question de [lincidence concerne au premier chef les
prélevements auxquels sont assujetties les entreprises, mais pas seulement
ceux-ci. Lorsqu'un impdt est percu directement auprés d’'une personne
physique, on peuten premiere analyseconsidérer que la charge de
I'impdt pése bien sur cette personne parce qu’elle n’a aucune possibilité

"4 En revanche, les prélévements sur les revenus du patrimoine sont pris en compte.
De méme I'ISF est pris en compte dans la « photographie 2009 » figurant dans le
chapitre 2 de la Partie Il.

S Compte tenu du fait que les prélévements pris en compte incluent également les
cotisations de retraite imputées des fonctionnaires, alors que ces derniéres ne figurent
pas dans le champ des prélevements obligatoires, le ratio relatif au champ de I'étude
sur la progressivité du systeme socio-fiscal qui corrige ce biais est de 75%. Il inclut
96 % du montant des prélevements acquittés directement ou indirectement par les
ménages.

®In E. Alix: « Traité élémentaire de sciences de finances », Ed. Rousseau, 1936,
cité par M. Bouvierln « Introduction au droit fiscal et a la théorie de I'impdt »,
LDGD, 2010.
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d’en transférer la charge a autfuimais tel n'est pas nécessairement le
cas comme le montre I'exemple des taxes fonciéres.

B - Le cas des taxes foncieres

En premiére analyse, bien que leur montant ne soit pas lié au
revenu des propriétaires, les taxes foncieres apparaissent néanmoins étre
des taxes progressives car n'y sont assujettis que les propriétaires de biens
immobiliers et ces taxes sont donc concentrées sur des redevables qui, en
moyenne, disposent de revenus plus élevés que les locataires. Mais parmi
les assujettis, il est peu probable gu’il en aille ainsi parce que les taxes
foncieres représentent une fraction décroissante de leur revenu dans la
partie supérieure de la distribution et que ces taxes, a l'autre extrémité,
peuvent représenter une fraction importante du revenu de redevables
disposant de biens immobiliers, tout en disposant de revenus peud®élevés

Lorsgque le propriétaire d’un bien immobilier occupe lui-méme le
bien, la charge que représentent ces taxes fonciéres pese sans ambiguité
sur lui.

Mais si ce dernier loue le bien, se pose alors la question de savoir
si cette charge n’est pds factotransférée, etout ou partie, au locataire,
méme si celle-ci ne figure pas au nombre de celles qu'il est en droit de
répercuter. En l'espéce, la question est de savoir si le locataire ne
supporte pasn définitive tout ou partie de la taxe fonciere, sous forme
d’'un loyer plus élevé qu'il ne serait, si le propriétaire n’était pas assuijetti
a cette taxe.

Par analogie avec I'analyse de I'incidence des allocations logement
(Cf. Infra 3), il est possible qu'il en aille ainsi, au moins en partie.

Dés lors, si, s'agissant des biens loués, ces taxes sont en partie
répercutées aux locataires sous forme de loyers plus élevés, alors cette
premiere analyse doit étre nuancée, voire infirmée. Si cette répercussion
était intégrale, les taxes fonciéres seraient toujours, en définitive,

7|l est cependant théoriqguement envisageable que I'impdt sur le revenu puisse, dans
cettains cas, étre reporté sur autrui. Ce serait le cas si une entreprise était obligée
d’augmenter la rémunération qu’elle verse a un salarié dont le taux d'imposition sur le
revenu augmente, sous peine qu'il quitte I'entreprise. Ainsi I'entreprise supporterait
une partie de la hausse de I'imp6t sur le revenu. Ceci peut étre le cas si le salarié
constitue un actif spécifique indispensable a cette derniére. En ce cas, une partie de sa
rémunération pourrait étre qualifiée de rente au plan économique.

8 | e rapport particulier précité sur « L’équité fiscale et la fiscalité locale » indique
gqu’ «en 2008, 8 715 bénéficiaires du « bouclier fiscal » (soit 59 % d’entre eux)
étaient a la fois exonérés d’'IR et non assujettis a I'ISF, [ce qui] signifie que les taxes
fonciéres représentaient environ le tiers de leur revenu ».
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supportées par les occupants (qu'ils soient propriétaires ou locataires),
comme c’est le cas de la taxe d’habitation.

Dans ce cas, puisqu’il n'existe pas de dispositif de plafonnement
par rapport au revefiy contrairement a la taxe d’habitation, les taxes
fondéres seraient alors continuellemdagressivesomme ['était la taxe
d’habitation avant la réforme intervenue en 2000

Les taxes foncieres ont été exclues du champ de l'analyse de
I'évolution de la progressivité du systéeme socio-fiscal présentée dans le
chapitre 1 de la Partie 1l du rapport, faute de disposer de données sur la
répartition de la propriété fonciére au sein des méeflages

C - L’extension de l'incidence aux dépenses : le cas
des allocatons logement

Des effets similaires peuvent également se manifester en matiére
de prestations monétaires. Dans ce cas, on observe un report de produit au
détriment du ménage qui recgoit la prestation monétaire. Les aides au
logement constituent un exemple particulierement révélateur de ce type
de mécanisme.

Concernant ces allocations, l'incidence, c'est-a-dire le transfert a
autrui, a des conséquences redistributives plus fortes que s’agissant des
taxes fonciéres. En effet, en I'absence d'incidence, on est coeduit,
premiere analyse, a classer ces allocations parmi les dépenses
progressivespar rapport au revenu, ce dautant plus qu'elles sont
soumises a condition de ressources. Elles figurent donc parmi les
dispositifs du systéme socio-fiscal les plpgressifsen termes de

®Hors le « bouclier fiscal »

8 Qutre le plafonnement par rapport au revenu (Art 1414 du CGl), d’autres modalités
ont rendues la taxe d’habitation progressive en ce qui concerne les ménages situés
entre le ¥ décile et la médiane : exonérations et dégrévements en faveur des
cortribuables modestes (Art 1411 du CGI), prélevement additionnel sur les bases
d’'imposition élevés (Art 1641-1-3 du CGlI).

8 |a question de lincidence des droits de mutation & titre onéreux dus lors de
transactions immobilieres se pose de la méme facon : qui supporte en définitive la
charge de ces droits auxquels les acquéreurs sont assujettis ? Cette charge est, en
I'espéce, répartie entre les deux parties, selon leurs capacités de négociation, et donc
en moyennesur longue période, répartie de fagon sans doute égale entre elles (tout
comme les honoraires dus a I'agent immobilier, le cas échéant). Mais ces deux parties
n’'appartiennent pas nécessairement a la méme catégorie de revenus et de patrimoine,
les primo-accédants disposant d’'un patrimoine moins élevé, en moyenne.
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redistributionverticale, et, pour un colit économidtidonné, parmi les
plus dficaces au regard d’un objectif de redistribution verticale

Mais si celles-ci sont, en définitive, en majeure partie captées par
les propriétaires, selon des modalités voisines de celles décrites a propos
des taxes foncieres, alors que les propriétaires disposent, en moyenne, de
revenus plus élevés que le reste des ménageseraiere analyseloit
étre largement remise en cause.

Au début des années 1990, les aides au logement ont été
substantiellement réformées, renforcées et étendues a des publics qui n'y
avaient auparavant pas droit, ou pas dans les mémes conditions. L'impact
de ces changements a fait 'objet d’'une étude éconoffigiomt les
résultats font apparaitre qu’entre 50 % et 80 % des allocations logement
percues par les ayants droit ont été absorbées par des augmentations de
leurs loyers, la hausse de la demande ainsi solvabilisée s'étant heurtée a
l'inélasticité de l'offre de logement, entrainant ainsi une hausse des
loyers.

Le chapitre | de la Partie Il du rapport rend compte des résultats
obtenus en prenant différentes hypotheses au regard de l'incidence de ces
prestation¥.

Le cas des allocations logement met en évidence le fait que
I'identification du bénéficiaire ultime de la prestation dépend de fagon
déterminante des valeurs comparées de ['élasticité de l'offre et de la
demande de biens locatifs. Ces valeurs constituent également un
parametre essentiel lorsque I'on examine l'incidence des prélévements et
impbts auxquels sont assujetties les entreprises (ou que ces derniéres
collectent), ce qui est susceptible d’avoir un impact beaucoup plus
important compte tenu des montants concernés.

82 Colit budgétaire ou dépense fiscale.

8 G. Fack, 2005, « Pourquoi les ménages a bas revenus paient-ils des loyers de plus
en plus élevés ? L'incidence des aides au logement en France (1973-2002) »,
Economie et Statistiqua°381-382. Voir également A. Lafferére et D. Le Blanc,
2002 : « Comment les aides au logement affectent-elles les loyeEc8ngmie et
Statistiquen©351.

84 Deux hypothéses sont testées : soit I'absence d’incidence (ou de report), soit une
répartition des allocations a hauteur de 30% en faveur des allocataires-locataires et un
report a hauteur de 70% en faveur des propriétaires bailleurs.
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D - Les causes essentielles des cas d’incidence
concernant des prestations

Si l'identification du bénéficiaire réel des allocations logement se
pose c'est parce que ce dispositif présente deux caractéristiques : il
s’agit, d'une part, de prestations en espéce, et non en nature ; il s'agit,
d'autre part, de prestations dont I'octroi est subordonné a la réalisation
d'un échange économique entre les deux parties. Cet échange leur est
profitable, et leur intérét conjoint est de récupérer ladite prestation,
laquelle sera, en définitive, partagée entre eux.

Dans le cas des prestations en nature, la question de l'incidence ne
se poseen principepas : le bénéficiaire ultime est celui qui consomme
ladite prestation, comme c’est le cas en matiére de soins hospitaliers ou
en villé®®. S'agissant de prestations en espéce, mais dont I'octroi n’est pas
subordoné a l'acquisition d’'un bien ou d'un service particulier, la
guestion de l'incidence ne se pose pas davantage, car étant libre d’emploi,
la prestation ne peut étre captée, et demeure entierement au bénéfice de
celui a qui elle est attribuée.

C’est une des raisons pour laquelle I'analyse économique estime
préférable que les prestations sociales demeurent libres d’&mploi

E - L'extension de l'incidence aux réductions d'imp6ts
ou « niches fiscales »

Lorsque l'attribution d’une réduction d'imp6t est conditionnée a la
rédisation d’'un échange économique, se pose de la méme facon la
question de l'identification du bénéficiaire réel de ladite réduction. Celle-
ci sera partagée entre les deux parties prenant part a I'échange, et, en
partie, voire en totalité, captée par le cédant, c'est-a-dire le producteur du
bien ou du service dont I'acquisition conditionne I'octroi de I'avantage
fiscal.

8 Toutefois, dans le cas de prestations en nature, des effets de second ordre peuvent
apparaitre. Si un service est fourni gratuitement, il sera davantage demandé et
consommé et les producteurs dudit service pourront éventuellement obtenir des
rémunérations et des profits plus importants si ce marché n’est pas concurrentiel.

8 |ndépendamment du fait que Iincidence conduit & une captation au moins partielle
des prestations par un tiers lorsque son attribution est liée a la réalisation d'une
transaction, I'autre motif est que, pour un méme montant budgétaire, une allocation
libre d’emploi augmente mécaniquement le bien étre des bénéficiaires.
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Ceci explique pourquoi la demande de dispositions dérogatoires
sous forme de réduction d'imp6ts provient rarement des contribuables,
consommateurs desdits services ou biens, mais le plus souvent des
producteurs de ces derniers. En effet, les intéréts des contribuables sont
dispersés et le colt d'une disposition particuliere, financée par
'augmentation des prélevements est a la fois diffus et faible pour chacun
d’entre eux. Mais les intéréts des producteurs sont plus concentrés, et une
disposition particuliere, dont le colt par contribuable est faible, peut se
traduire par des revenus et des bénéfices conséquents, méme s'ils ne
parviennent a capter qu’une partie de la réduction d’'imp6ét.

Ainsi, en matiére immobiliére, de nombreuses dispositions fiscales
accordent des réductions d'imp6t a ceux qui acquiérent des biens
immobiliers neufs au point que la quasi-totalité des constructions neuves
destinées a la location bénéficient d’'un avantage fisdah premiére
analyse, ces réductions d'impdts, a caractémgressif bénéficient aux
contribuables qui obtiennent la réduction d'imp6ts. Mais cet avantage
fiscal, qui constitue souvent le principal argument de vente, est, en partie
au moins, incorporé au prix de vente du bien, de sorte que le bénéficiaire
réel de la réduction fiscale est également, sinon principalement, le
promoteur du programme immobilier.

Un autre exemple est celui des réductions dimpbts ou de
cotisations patronales accordées aux ménages qui emploient des salariés a
domicile. Juridiquement, elles sont attribuées aux employeurs, ce qui leur
conférea priori un caractéreégressif Mais elles bénéficient en réalité
aux deux parties. Seule une analyse approfondie permettrait d’en répartir
le bénéfice et d’en déterminer ainsi le caractére plus ou moins dégressif.

Outre leurs effets redistributifs généralemeégressifet laperte
importante de recettes fiscales qu’elles induisent, les réductions d'impots
au titre de I'lR (ou de I'ISF) conditionnées a la réalisation d'une
transaction économique risquent également d’entrainer une mauvaise
allocation du capital, préjudiciable a I'efficacité économf§ue

8 En revanche, les constructions édifiées sans le recours a un promoteur n’en
béréficient pas.

8 Elles peuvent parfois étre justifiées économiquement par la présence d'externalités
postives. Mais les effets de ces dispositifs ne font que rarement I'objet d’évaluations
indépendanteex ante ni ex posttandis que sont presque systématiquement allégués
des effets positifs consistant a avancer qu’elles permettraient de créer de l'activité
économique et des emplois, dans tel ou tel secteur, sans que ne soit effectuée une
comparaison avec d'autres utilisations de ces ressources.
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[l - L’analyse des prélévements au regard
del'incidence fiscale

A - L’analyse économique de la fiscalité met en évidence
le role des élasticité®

L'analyse de l'incidence fiscale souligne que la partie prenante a
une tansaction (acheteur ou vendeur) sur laquelle repose la majeure
partie du poids de la fiscalité appliquée au bien ou service n’est pas celle
qui est réglementairement astreinte a régler le prélévement, emis,
définitive, celle dont l'offre ou la demande (selon qu'il s’agisse des
offreurs ou des acquéreurs) est la moins élastique au prix, c'est-a-dire la
moins sensible aux variations de celui-ci.

Mais, méme lorsqu’une partie de la taxation pese, plus ou moins
durablement sur les entreprises, les effets de second ordre conduisent
définitive & ce que la totalité des prélévements soit supportée par les
ménages, soit en tant que consommateurs, soit en tant que salariés, soit en
tant que détenteurs de capitaux.

L’annexe n° 1 détaille et rend compte de ces développements.

L'incidence fiscale traduit l'effet de la mise en place, ou de la
modification, d'un imp6t sur le systéme de prix, ou sur la distribution des
revenus initiaux. Ne pas tenir compte des possibilités de report de charge,
de la part des personnes - physiques ou morales - qui acquittent un
prélevement, peut ainsi conduire a une analyse imparfaite, voire faussée,
de la redistribution opérée par le systeme socio-fiscal.

Les connaissances actuelles, telles qu'elles apparaissent dans la
littérature économigi® sont souvent insuffisantes pour déterminer avec
précision quels reports de charges fiscales ont lieu consécutivement a
l'introduction, ou a la modification, de la plupart des prélevements et
transferts. Néanmoins, trois cas ont fait I'objet d’études plus approfondies
dont les résultats paraissent pouvoir étre pris en compte.

89 'élasticité-prix est une mesure de la sensibilité de I'offre ou de la demande d'un
facteur a la variation de son prix. Ce facteur peut étre un bien, ou un service, ou
encore un facteur de production comme le travail et le capital. D’autres élasticités
peuvent étre mesurées. Ainsi, I'élasticité-revenu mesure la sensibilité de ce facteur a
une variation du revenu. Sauf mention contraire, I'élasticité mentionnée dans le
présent rapport désigne I'élasticité a une variation du prix.

% | article de synthése rédigé par D. Fullerton et G. Metcalf dam$atelbook of

Public Economics « Tax incidence » (2002) fait le point sur les connaissances
accumulées par la littérature théorique et empirique.
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B - La question de lI'imputation des charges sociales

1 - Sur quels ménages pesent en définitive les cotisations
sodales ?

Les mécanismes d'incidence fiscale s’appliquent également aux
marchés des facteurs de production, en particulier aux marchés du travalil,
ou du capital.

Ainsi, une hausse des cotisations sociales patronales pourra, dans
certains cas, a moyen terme, étre répercutée sur les salaires nets des
employés, de sorte que ce sont les salariés, et non les employeurs, qui
supportent la charge de 'augmentation des cotisations.

Concernant ces prélevemehttanalyse apparait étre la suivante :

a long terme, l'ensemble des cotisations sociales (« salariales » et
« patronales »), sont déduites du colt total du travail et pésent en
intégralité sur les salariés. La demande de travail, émanant des
employeurs, serait relativement élastique au colt du travail, en particulier
au sein des entreprises exposées a la concurrence internationale, tandis
gue l'offre, émanant des ménages, serait trés peu élastique au safaire net
Compe tenu de la valeur de ces élasticités, I'essentiel des cotisations
sociales serait, en définitive, supporté par les salariés.

Toutefois, aucune preuve empirique directe de l'incidence exacte
des cotisations sociales n’a été apportée, bien qu'un certain nombre
d’'éléments confortent cette analyse.

Sur le plan macroéconomique, la stabilité du partage de la valeur
ajoutée sur longue période viendrait a I'appui de cette these. Depuis le
milieu des années 1970, les cotisations sociales patronales ont
globalement augmenté. Si les entreprises avaient effectivement supporté
ces augmentations de cotisations, on aurait di constater une déformation
progressive du partage de la valeur ajoutée en faveur du travail, et au
détriment du capital. Dans ce cas, en effet, la hausse des cotisations aurait

%1 Les prélévements assis sur le salaire ne se limitent pas, en France, aux seules
cotisations sociales : ils incluent aussi les taxes sur les salaires et les contributions
sociales (CSG et CRDS), ces derniéres étant également assises sur d’autres types de
revenus.

%2 || est possible qu'elle le soit d’autant moins que les cotisations versées sont

« contributives ». Dans ce cas, il est possible que les employés percoivent la hausse
des cotisations salariées comme, au moins en partie, une substitution entre salaire
immédiat (salaire net) et salaire différé (prestations futures), et non comme une perte
de salaire net: si tel était le cas, la baisse de I'offre de travail serait d’autant plus
limitée.
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augmenté le colt du travail, et ainsi amputé les marges des entreprises
d’autant.

Or, sur longue période, on n'observe pas de diminution de la part
du capital dans la valeur ajoutée, méme si cette part s'est écartée de son
niveau moyen durant d’assez longues périodes. Cette stabilité sur le long
terme, que l'on constate également en France sur la période allant de
1990 a 200%, a une implication forte : si la part des salaires (cotisations
inclues) dans la valeur ajoutée n'a pas augmenté, c’est que les hausses de
cotisations sociales ont été, en définitive, supportées par les salariés.

Sur le plan microéconomique, la these selon laquelle 'incidence
fiscale des cotisations sociales peserait quasi-exclusivement sur les
salariés a été peu testée. La suppression des cotisations sociales qui eut
lieu au Chili, au moment de la privatisation de la sécurité sociale en 1981,
va cependant dans ce sénd'intégralité de cette suppression aurait été
repotée sur les salariés, qui ont vu leurs salaires nets augmenter du méme
montant que la taxe qui venait d’étre supprimée.

Cependant, cette analyse n’est valable qu'a long terme. A court
terme, compte tenu des caractéristiques du contexte institutionnel francais
(cotisations sociales exprimées en pourcentage du salaire brut), le
relevement du taux des cotisations patronales ne se traduit pas, a court
terme, par une diminution du salaire net qui imposerait de réduire le
salaire brut. Ce dernier est en effet celui qui est fixé par les contrats de
travail. A long terme cependant, laugmentation des cotisations patronales
est progressivement transférée sur les salariés par le biais d'un
ralentissement de la progression des salaires, ce qui rétablit le partage de
long terme de la valeur ajoutée, avec des effets différenciés, notamment
selon le caractere plus ou moins concurrentiel des sec@urEr(cadré
n°4 ci dessoys Lorsque I'on analyse I'évolution de la progressivité des
prélevements obligatoires sur une période de vingt ans, comme c'est le
cas dans le chapitre 1 de la partie Il du rapport, il apparait justifié de
considérer que ce sont les salariés qui supportent essentiellement le poids
des cotisations sociales, qu'elles soient « patronales » ou « salariales »,
surtout lorsque les modifications concernant ces cotisations sont
anciennes, et que cette période a été marquée par une grande stabilité de
la part des salaires dans la valeur ajoutée.

% Cette stabilité sur la période 1990-2007 est notamment mise en évidence dans le
rapport de la mission présidée par le directeur général de I'INSEE : « Partage de la
valeur ajoutée, partage des profits et écarts de rémunérations en France », mai 2009.
% J. Gruber, “The incidence of payroll taxation: Evidence for Chiitetnal of Labor
Economicsvol. 15, n°. 3, pp. 72-101, 1997.
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Cependant, cette analyse n’est pas nécessairement pertinente pour
les salariés rémunérés au niveau du salaire minimum, pour lesquels une
augmentation des cotisations employeurs ne peut pas étre répercutée sur
le salaire. En revanche, celle-ci peut avoir des effets en termes d’emplois
perdus, affectant de ce fait certains ménages appartenant aux premiers
déciles de niveau de vie, dont l'un des membres pourrait étre
involontairement privé d’emploi au lieu d'occuper un emploi a bas
salaire.

2 - Compte tenu des montants en jeu, I'imputation des
exonérations de charges est tres importante

La problématique de l'incidence fiscale des exonérations de
chages est particulierement importante en raison des montants en jeu :
plus de 32 Md€ par &h A quels ménages doivent-elles étre imputées, en
définitive ?

Si I'on suit le raisonnement présenté au paragraphe précédent, elles
devraient étre imputées essentiellement sur les revenus des salariés
concernés, quand bien méme ces exonérations n’ont jamais eu pour objet
d’augmenter leurs revenus, hormis la derniére mesure prise en 2007
concernant les heures supplément&irésanalyse économique des effets
de ces exonérations nécessite cependant de construire plusieurs scénarios

Encadré n° 4 : les effets des exonérations de charges patronales sur
les bas salaires
Une étude de la Dar¥smet en évidence les différents effets des allégements sur les
salaires des travailleurs peu rémunérés. D'un c6té, le colt moyen du travail est réduit
et le surplus ainsi dégagé par les entreprises peut éventuellement étre en partie utilisé
pour augmenter certains salaires. D'un autre coté, le colt marginal du fravail
augmente, en raison de la dégressivité des allégements, ce qui renchérit d’autant le
colt d'une augmentation donnée du salaire net. L'étude indique que I'effet négptif de
la progressivité du colt marginal sur la mobilité salariale des travailleurs a bas galaires
I'emporte, confortant ainsi I'hypothése de I'existence d’'une « trappe a bas salaires »
lite a ces allegements de cotisations sociales. Mais cette question est débattue, ce
d'autant plus que I'évolution du Smic a été dynamique durant cette période. Les
allegements de cotisations sur les bas salaires ont ainsi pu limiter en partie| I'effet
négatif sur I'emploi des hausses du salaire minimum.

% e PLFSS 2010 (annexe V) chiffre & 22,8 Md€ en 2008 le colit des allégements
géréraux, a 3 Md€ celui concernant les heures supplémentaires et a 7,1 Md€ celui des
allegements ciblés, soit au total 32,7 Md€. Pour 2009, le co(t est estimé a 32,1 Md€.

% |_es objectifs étaient de diminuer le co(it du travail en 1993, de compenser le co(it de
la réduction du temps de travail en 1997, de compenser le colt de 'harmonisation des
Smic en 2002, de développer les heures supplémentaires en 2007.

% B. Lhommeau et V. Rémy, « Les politiques d'allégements ont-elles un effet sur la
moblité salariale des travailleurs & bas salaires Economie et Statistique©429-

430, aodt 2010.
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Par ailleurs, une partie des allégements de cotisations a pu se traduire a coutt terme,
par un «effet d’aubaine », certaines entreprises profitant de cette baisse pour
augmenter leurs profits : une partie des baisses de cotisations a ainsi pu bénéficier a
court terme aux actionnaires. A moyen terme toutefois, s'agissant en tout cas des
entreprises opérant sur un marché concurrentiel, la pression concurrentielle|tend a
faire baisser les prix jusqu’a restauration des marges initiales.

Jusqu’en 2006, au-dela de leurs objectifs divergents, les mesures d’exonération de
cotisations sociales ont eu en commun de viser a créer, ou maintenir des emplpis. Les
évaluations disponibles, empiriques comme théoriques, s’accordent sur I'existence
d'un effet incontestablement positif sur 'emploi, mais non sur son amipleur
Au total, les mesures d’allegements de cotisations ont eu des effets complexes, de
cing ordres :
- des créations (et conservations) d’emplois, en particulier non qualifiés, qui
ont bénéficié a des personnes qui auraient été privées d'emplpi en
'absence d'allegements. De ce fait, elles auraient appartenu le| plus
souvent aux déciles de niveau de vie les plus bas ;
- un effet positif sur le salaire des personnes payées au SMIC, ou au
voisinage de ce dernier, car ces exonérations ont permis une augmentation
significative du SMIC® tout en limitant son impact sur le co(t total du
travail ;
- un effet ambigu et incertain sur le salaire des personnes rémunérées a un
niveau situé au dessus du précédent en raison du caractére dégressif des
allegements ;
- un effet probable d'augmentation des profits pour les entreprises
employant des salariés peu rémunérés et opérant dans un secteur peu
concurrentiel : cette hausse bénéficierait ainsi aux propriétaire§ des
entreprises, lesquels appartiennent le plus souvent aux déciles de |niveau
de vie les plus élevés ;
- un effet probable de baisse des prix de vente des produits fabriqugs par
des entreprises de secteurs concurrentiels ayant recours a des salafriés peu
rémunérés : cette baisse bénéficie aux consommateurs de ces peoguits,
priori assez également répartis dans I'échelle des niveaux de vie. La
diffusion de cette baisse des prix dans I'’économie vient renforcer dans un
deuxiéme temps l'effet favorable a I'emploi de ces mesures.

% Pour une synthése de I'ensemble des travaux publiés jusqu’en 2006, voir V. Rémy,
“Les politiques d'allégements de cotisations sociales employetra%ail et emplai

vol. 105, p. 69, 2006. La « premiére vague » d'allégements (mesures « Balladur »,
puis « Juppé » a fait I'objet de nombreuses études empiriques qui sont mentionnées
dans le rapport du CPO « Entreprises et niches fiscales et sociales » (octobre 2010).
Ces études, qui reposent sur des méthodologies trés différentes, estiment de 100 000 a
490 000 le nombre d’emplois crées ou maintenus par ces mesures. A la suite de ces
derniéres, une « revue » conduite par la Direction générale du Trésor et la DARES en
2008 conclut a une estimation centrale de 300 000 emplois crées ou maintenus par
cette premiére vague d'allegements de cotisations sociales. Rapporté au co(t direct de
ces exonérations, le colt par emploi s’éléverait a 20 K€ par emploi, soit 27 K€ en
valeur actualisé.

% Le SMIC est d’'un montant plus élevé en France que dans la plupart des pays dont le
niveau de vie est comparable. Il représente également une plus forte fraction du
salaire médian.
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Dans le premier scénario de l'analyse de [I'évolution de la
progressivité du systéme socio-fiscal figurant dans le chapitre 1 de la
Partie 1l du rapport, la charge des cotisations sociales, salariales et
patronales, (comme celle de I'ensemble des autres prélevements annexes
considérés) est attribuée intégralement aux ménages comprenant les
salariés qui percoivent la rémunération sur laguelle elles sont calculées.

Ainsi, implicitement, lorsque l'on compare les prélévements
obligatoires qui pésent sur un ménage appartenant a un décile donné de
niveau de vie en 1990 (avant les mesures d’exonérations) et en 2009, il
est supposé que les exonérations de cotisations sociales ont bénéficié en
intégralité a un ménage appartenant au méme décile de niveau de vie. Il
ne s'agit pas pour autant nécessairement du méme ménage, d’autant que
l'effet de ces exonérations est sans doute davantage de créer, ou
maintenir, des emplois que de permettre d’augmenter le revenu du salarié
dont les cotisations patronales ont diminué.

Or, les effets de ces exonérations sont plus complexes, surtout a
court terme : si on peut considérer gu'ils bénéficient pour partie aux
ménages comprenant un ou des salariés peu rémunérés (essentiellement
du fait de I'« effet emploi »), il est également probable que d'autres
ménages en bénéficientia des baisses de prix que peut permettre la
baisse du co(t du travail des entreprises, ou via des hausses de revenus du
patrimoine des ménages propriétaires des entreprises ayant été concernées
par ces exonérations. En conséquence, trois autres scénarios répartissent
le bénéfice de ces exonérations de cotisations entre les différents
ménages, selon différentes hypothéses. Ces hypothéses, qui visent a
évaluer les effets sur les ménages de ces exonérations de charges
patronales, sont arbitraires. Elles permettent cependant d’en évaluer les
effets possibles, et attestent de I'étendue de l'incertitude qui pése sur les
résultats obtenus dans le cadre du premier scenario.

C - L'incidence de la TVA et des autres imp0ts indirects

Dans le cadre des imp6ts indirects, assis sur la consommation des
ménages, la principale question d’incidence fiscale est la suivante : la
taxe est-elle supportée par les consommateurs, sous forme de hausse des
prix d’achat, toutes charges comprises, ou par les producteurs, sous forme
d’'une baisse des prix de vente, hors taxes ?
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En théorie, sur des marchés parfaitement concurrentiels, I'élasticité
de I'offre a long terme est infinl®. En conséquence, sur ces marchés,
I'intégralité d'une variation de la TVA (ou d'un impét indirect sur la
consommation) est, a long terme, répercutée sur les consommateurs. Ce
n'est toutefois pas forcément le cas sur des marchés plus faiblement
concurrentielS™.

Les études empiriques apportent un éclairage complémentaire. Par
nature, ces études ne peuvent apprécier que les effets d’'incidence fiscale a
court ou moyen terme, et il n'est par conséquent pas surprenant que
nombre d’entre elles fassent apparaitre un report incomplet sur les
consommateurs d’'une variation d’'une taxe indirecte.

Encadré n° 5 : Les effets de la hausse de la TVA en Allemagne

S’agissant de la hausse de 3 points (de 16 % a 19 %) du taux normal de TVA au

1% janvier 2007 en Allemagne, il a été constaté que dans les trois mois qui ont suivi,

la hausse des prix a la consommation a été tres limitée. Toutefois, cette hausse avait
été annoncée plus d'un an avant son entrée en vigueur, de sorte que dertaines
entreprises ont ainsi pu augmenter leurs prix de maniére anticipée, rendant complexe
I'exercice de déméler inflation sous-jacente normale et inflation causée par la hausse
de la TVA. Une analyse du Fonds monétaire internatitmednclut cependant quie
73% de la hausse de TVA de 3 points aurait été transférée, a court terme, aux
consommateurs sous forme de hausse des prix (dont prés de la moitié de maniére
anticipée).

S’agissant de la France, plusieurs éttfdemt analysé I'effet sur
les prix des modifications de la TVA depuis 20 ans, tant a propos de la
hausse du taux normal de TVA, passé de 18,6 % a 20,6 % deil
1995, pus a sa baisse de 20,6 % a 19,6 % leatril 2000, qu’a propos
de limpact de deux baisses importantes de la TVA en France: la
premiére, intervenue I 1septembre 1987, a réduit le taux de TVA sur
les automobiles de 33,33% (ancitux de luxga 18,6% (valeur du taux
normal a cette date) ; la deuxiéme, intervenue®lesdptembre 1999, a

100 ce résultat théorique repose, outre I'hypothése de marchés concurrentiels, sur une
hypothése technique de rendements d’échelle constants.

10| peut y avoir sous compensation ou sur compensation selon les cas.

102 A Carare et S. Danninger (2008), “Inflation smoothing and the modest effect of
VAT in Germany”, IMF Working Paper No. 08/175.

103 ¢, carbonnier : “Who pays sales taxes? Evidence from French VAT reforms,
1987-1999” Journal of Public Economigsvol. 91, n°5, p. 1219-1229, 2007 ;
“Différence des ajustements de prix a des hausses ou baisses des taux de la TVA: un
examen empirique a partir des réformes francaises de 1995 et FROOSMIie et
statistique vol. 413, n°. 1, p. 3-20, 2008. L'auteur a également publié, en 2007, une
évaluationex antede l'effet de la baisse de la TVA dans la restauration : “A qui
profiterait une baisse de la TVA dans la restauratiorR@fards croisés sur
I'économign®. 1, p. 145-150.
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réduit le taux de TVA sur les travaux et réparations immobilieres de
20,6%(valeur du taux normal a cette date) a 5,5% (valeur du taux réduit).

Dans le premier cas, quatre mois aprés la baisse de la TVA, 77 %
de la celle-ci aurait été répercutée, sous forme de baisse des prix, sur les
consommateurs dans le secteur (trés concurrentiel) des travaux et
réparations immobilieres. Dans le secteur de l'automobile, 57 % de la
baisse de la TVA a été répercutée dans le méme laps de temps.

Lorsque la répercussion d'une hausse de la taxation sur les prix
n'est pas compléte, que I'horizon temporel ne soit pas suffisant pour le
constater ou que les marchés ne soient pas suffisamment concurrentiels,
interviennent alors les questions de second ordre concernant la répartition
de cette charge résiduelléf( Annexe n° 1).

L’hypothese retenue dans le chapitre 1 de la Partie Il du rapport est
celle d’'un report intégral des taxes indirectes (et donc de leurs variations)
sur les ménages, en fonction de leur consommation respective telle que
résultant de I'enquéte « budget des familles conduite tous les cing ans par
I'INSEE, en 'espéce, celle de 2006.

D - L'incidence de I'imp0t sur les sociétés

Depuis une cinquantaine d’années, les analyses de l'incidence de
I'lIS ont connu un développement important. Dans les premiers travaux
sur le sujét, le poids de I'lS était économiquement supporté par
I'ensemble des ménages détenteurs de capitaux, en proportion des revenus
qu'ils percoivent de leur capital, que ce dernier soit investi, ou non, dans
des société¥. Une récente synthese de la littératlireur I'incidence
fiscale de IS suggére que les connaissances actuelles paraissent
insuffisantes pour répartir de fagon slre le poids de cet imp6t entre les
différents ménages détenteurs de patrimoine.

104 Harberger (1962).

105 | a raison pour laquelle les détenteurs de capitaux supportent une partie de la
chage de I'lS méme s'ils n'ont pas apporté de capitaux a I'entreprise résulte du fait
que le fonctionnement concurrentiel des marchés de capitaux conduit a égaliser le
rendement net d’impét du capital (pour un niveau de risque donné). Par suite, la
baisse du rendement net du capital investi en actions induite par I'lS provoque une
réallocation du capital investi dans les autres classes d’'actifs, par exemple dans les
placements obligataires, ou dans l'immobilier, ce qui fait a son tour baisser le
rendement de ces classes d’actifs. Au final, I'lS est supporté par tous les détenteurs de
capitaux, dans des proportions variables. Il constitue donc, économiquement, une
forme particuliére d'imp6t général sur le patrimoine.

106 Ayerbach, A. 2005. “Who bears the corporate tax? A review of what we know”.
Working Paper No. 11686. Cambridge, MA: NBER.
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L’hypothese consistant & imputer le poids de I''Spearata des
revenus du capital percus par les différents ménages n'a pas été retenue
dans le rapport. L'IS a donc été exclu du champ de I'analyse conduite
dans ce rappdft.

Mais les analyses de l'incidence de I'lS soulévent la question de
I'abattement de 40% concernant les dividendes regus par un contribuable
au titre de I'IR. Cet abattement n’est la contrepartie d’aucune charge
directe réelle pour le redevable recevant des dividendes.

Si la charge de I'lS reposa@n définitiveintégralement sur les
actionnaires, un abattement (d’'un quantum a déterminer) pourrait étre
justifié par le souci d'éviter une double taxation des rev&hem
gqueston. Mais, I'analyse économique fait apparaitre que les actionnaires
ne sont pas les seuls a supporter en définitive la charge de cet impét. Elle
indique en effet que cette charge est également supportée par les autres
apporteurs de capitaux de I'entreprise et, plus généralement, par tous les
détenteurs de capitaux, méme extérieurs a I'entreprise.

Par ailleurs, le quantum de I'abattement correspond au taux facial
de I'lS. Or, le taux effectif de IS est généralement trés inférieur a ce
taux facial et il est par ailleurs décroissant avec la taille de I'entr®prise
L'avoir fiscal, qui a été remplacé par cet abattement présentait, par
rapport a ce dernier, la caractéristique de ne pouvoir bénéficier au
redevable qu’a hauteur du précompte qui était effectivement acquitté par
I'entreprise soumise a I'lS. Tel n’est plus le cas.

Compte tenu de la trés forte concentration de la distribution des
actions, supérieure a celle des actifs financiers en général, elle-méme
supérieure a celle du patrimoine des ménages, elle-méme trés supérieure a
celles des revenus, cet abattement a un fort effet dégressif qui limite la
progressivité de I'IR.

*

Les développements précédents soulignent la difficulté de répartir
la totalité des prélevements obligatoires sur les ménages qui les
supportent effectivement.

197 De méme que la taxe professionnelle et divers autres prélévements de moindre
amgeur auxquels sont assujetties les entreprises.

108 cétait également la justification qui était avancée lorsqu’ existait I'avoir fiscal,
créé en 1965 et qui a été supprimé depuis lorsque la CJCE a jugé qu'il devait
également étre remboursé aux non résidents.

19 Conseil des prélévements obligatoires, «Les prélévements obligatoires des
enteprises dans une économie globalisée », octobre 2009.
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lIs soulignent également que les préléevements auxquels sont
assujettis les entreprises, quand bien méme ils sont, en définitive,
nécessairement répercutés en intégralité sur les ménages, ont des effets
redistributifs opaques, variables dans le temps et selon les secteurs, et
guils ne peuvent, de ce fait, constituer un instrument efficace de
redistribution.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



Chapitre IV

Efficacité et equité

| - Les objectifs de la politique fiscale peuvent
fréequemment étre divergents

On assigne traditionnellement a la politique fiscale trois objectifs
prindpaux : un objectif deendement fiscaén premier lieu, permettant
de financer les dépenses publiques, un objeatiffidacité économique
consistant a internaliser les externalif€sui ne sont pas prises en
compte par le fonctionnement habituel des marchés, ou a corriger
certaines imperfections de ces derritérsmais consistant, en leur
abseice, a éviter de distordre les choix économiques des agents en
recherchant au contraire feeutralité de I'impdt ; enfin un objectif de
redistribution qui peut prendre différentes dimensiomst{cale,
horizontale ou autréset qui reléve de choix politiques.

10 Une externalité existe quand le gain ou le coiit percu d’un bien ou d’un service
difféere du gain ou du co(t pour la société. Par exemple, un individu effectuant un
trajet en voiture ne percoit pas la totalité du codt social de ce trajet, en particulier
I'encombrement du trafic et la pollution provoqués. La taxation peut dans ce cas agir
pour rapprocher le cot percu du codt social.

11 | orsqu’'un marché est peu concurrentiel, par exemple dans le cas de marchés
moropolistiques ou oligopolistiques, son fonctionnement conduit & des résultats non
optimaux, en particulier un niveau de production plus faible et des profits allant au-
dela de la rémunération normale des facteurs de production. L'intervention publique
peut alors prendre la forme de dispositions réglementaires de fagcon a renforcer le
caractére concurrentiel de ces marchés, mais également celle d’'une taxation des sur-
profits réalisés.
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Ces objectifs sont susceptibles d’étre, ou non, contradictoires entre
eux. L'objectif de redistribution peut donc entrer en conflit avec les deux
autres objectifs de la politique fiscale, en particulier avec la recherche de
I'efficacité économique.

Lorsque l'allocation des ressources par le marché est considérée
comme satisfaisante, l'efficacité suppose de rechercher la neutralité
fiscale afin de ne pas modifier les prix reldtdsOr, les prélevements qui
neles modifient pas sont, en général, des prélévernfanfigitaires, c'est-
a-dire, dégressifpar rapport au revefidi

Cete tension entre I'objectif d’efficacité économique et I'objectif
de redistribution au plan vertical constitue, depuis le début des années 70,
un champ de plus en plus développé de I'analyse économique désigné
sous I'appellation de théorie de la fiscalité optirtalet dont I'objet est
de déerminer la meilleure (ou la moins mauvaise) fagcon de concilier ces
deux objectifs.

Les objectifs en matiére de redistribution étant de nature politique,
les résultats auxquels parvient I'analyse dépendent donc des préférences
politiques exprimées par le décideur public, mais en partie seulement. Les
développements concernant ces analyses figurednaexe n°2. Seuls
figurent ci-aprés les principaux enseignements.

12| orsque I'allocation des ressources n'est pas considérée comme économigquement
optimale (ou politiquement souhaitable), la fiscalité est 'un des moyens utilisable d'y
remédier, soit en surtaxant, soit en détaxant selon les cas de fagon que les agents
économiques modifient leurs comportements. La encore, cette utilisation de la
fiscalité a des fins d'efficacité économique peut étre, soit convergente avec I'objectif
de redistribution soit, au contraire, entrer en conflit avec ce dernier.

113 | es prélévements forfaitaires ne sont pas les seuls & étre considérés comme étant
optmaux de ce point de vue. Les économistes ont, depuis Ricardo, régulierement
plaidé, sauf exceptions (par exemple les rentes issues d'innovations technologiques
permettant de créer des incitations a la recherche), pour la taxaticentEsyjui, du

fait de I'inélasticité de I'offre, est sans conséquence sur le niveau de production. Dans
ce cas, il n'y a pas d’inconvénient économique a une taxation a un niveau élevé, voire
trés élevé, de ces rentes. Une rente est le surplus de revenu lié a la fourniture d’un
bien ou d’un service, en raison de la rareté de ['offre.

114 Une grande partie de cette théorie est exposée dans : Salanié, Bernard (2003), “The
Economics of Taxation”, MIT Press.
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Il - Concilier efficacité économique et
redistribution

A - Des assiettes les plus larges possibles

Avant méme les travaux sur la fiscalité optimale, I'analyse
émnonique a depuis longtemps démontré, qu'a recettes fiscales données,
il est souhaitable d'utiliser I'assiette la plus large possible pour pouvoir
limiter les taux de taxation. Des taux moyens de taxation plus bas
permettent en effet de limiter I'impact de la fiscalité sur les choix
individuels, dans la mesure ou les taux marginaux qui influent sur ces
derniers seront également plus bas en moyenne, limitant ainsi les
réactions comportementale€f( Encadré n° 6 ci-dessgust donc les
pertes d'efficacité.

Pourtant presque toutes les décisions intervenues en matiere d’IR
depuis deux décennies ont consisté au contraire a réduire 'assiette de cet
imp6t, la seule exception notable étant la suppression de I'abattement de
20% qui concernait, jusqu’en 2006, les revenus d'activité et de
remplacemenit®.

La création de la CSG va dans le sens opposé : I'assiette de la CSG
est beaucoup plus large que celle de I'IR, particulierement en ce qui
concerne les revenus du patrimoine.

B - Les taux marginaux d’'imposition ne doivent
pas dépase 100%

Un taux marginal supérieur a 100 % signifie que chaque euro
supplénentaire gagné par un individu donne lieu a un prélévement de
plus d’'un euro. Cela est donc totalement dissuasif du point de vue de
I'offre de travail.

Or, ce cas n'est pas seulement un cas théorique dés lors que sont
pris en compte non seulement les impositions mais également les
dépenses de transfert. En raison du fait que certaines prestations sont
soumises a conditions de ressources, que le bénéficiaire les perd au-dela
de ce seuil, du fait que d’autres dispositions de nature fiscale génerent
également des effets de seuil, il est possible que la variation du revenu
disponible aprés impdts et transferts soit localement négative. Si cette
plage est large, le risque est de confiner les individus concernés dans une

115 Suppression simultanément compensée par une baisse équivalente du baréme.
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« trappe a pauvreté ». Les calculs montrefitR@rtie I, chapitre 2) que
ce risque existe. C'est d'ailleurs la raison pour laquelle a été mis en place
le RSA. Il n’est pas certain que celui-ci supprime tous ces risques.

C - Les trois parametres déterminant les taux optimaux
d’'i mposition

La forme optimale de la taxation dépend, d'une part des
préferences sociales pour la redistribution, c'est-a-dire de la pondération
que le décideur politique attache au revenu des différents individus,
d’'autre part de la réponse comportementale des agents économiques a la
taxation Cf. Infra Encadré n° §)enfin de la forme de la distribution des
revenus entre les différents individus. Les développements relatifs a la
forme de la distribution des revenus figurent également damsdxe n°
2.

Plus les préférences sociales expriment le souci du bien étre de
ceux disposant des revenus les plus faibles, plus le systéeme socio-fiscal
tendra a étre progressif

Encadré n°6 : Les réactions comportementales a la taxation
La réaction comportementale peut prendre deux formes différentes :
Les effets sur I'offre de travail

Une baisse de l'offre de travail peut étre consécutive a une baisse du salaire apres
impots. L'élasticité d'offre de travail détermine I'ampleur de la perte d’efficdcité
économique suite a une augmentation des taux marginaux de taxation. En effet, pour
un salaire brut donné, une hausse des imp6ts diminue le salaire aprés impots, et par
conséquent I'arbitrage travail-loisir (effet de substitution). Cependant, les individus
peuvent chercher a compenser la perte de revenu consécutive a la taxation et gdonc, au
contraire, augmenter leur offre de travail. Ces deux effets combinés déterminent la
réponse des individus qui se mesure par I'élasticité de I'offre de travail. Les travaux
visant a estimer cette élasticité concluent qu'une hausse de la taxation se trafuit par
une baisse de I'offre de travii, bien que 'ampleur de cet effet différe selon |es
études et les circonstances ;
Il est généralement considéré que I'élasticité de I'offre de travail est faible chez ceux
qui travaillent, mais nettement plus importante chez ceux qui ne travaillent pas (tout
en étant susceptibles de le faire) et que des taux marginaux élevés ont principalement

18| es deux autres paramétres étant ici supposés donnés.

17 Un résumé des estimations de I'élasticité de I'offre de travail peut étre trouvé
dars : Blundell Richard et MaCurdy Thomas (1999), “Labour Supply: A Review and
Alternative Approaches”, in Ashenfelter O. et Card Blandbook of Labor
EconomicgNorth-Holland).
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pour effet de diminuer I'offre de travail par une moindre participation au marché du
travail**® que par la diminution des efforts de ceux qui y particig&nt
Plus I'élasticité de I'offre de travail est élevée, plus la perte d'efficacité économigue a
consentir pour obtenir un certain niveau de redistribution est importante, et il est donc
plus efficace économiquement de soumettre aux taux marginaux les plus élevés ceux
ayant la plus faible élasticité, afin de limiter cet effet désincitatif. Celle-ci n’esf pas
directement observable, mais les analyses tendent a montrer qu’elle est pluys forte
chez ceux qui ne participent pas au marché du travail (tout en étant susceptibles de le
faire), notamment les conjoints dans les ménages ou seul un membre est actif. En
effet, dans le cadre d'un foyer fiscal ou I'un des membres ne travaille pas, si Iimpot
est prélevé obligatoirement au niveau du foyer fiscal, et non au prés de chacur de ses
membres (comme c’est le cas en France, contrairement a la plupart des pays) les
revenus susceptibles d’étre générés par le conjoint sont nécessairement taxé|au taux
marginal du foyer, c'est-a-dire a un taux plus élevé, et parfois trés nettement plus
élevé, que le taux auquel ils seraient taxés, si I'imposition était séparée.

L'optimisation fiscale et I'élasticité du revenu taxable

La deuxieme forme de réaction comportementale a la taxation consiste dans la
modification de l'assiette sur laquelle repose la taxation, par exemple en augmentant
la part des revenus soumis a une taxation plus faible, en transformant en capital des
revenus si celui-ci est soumis a une taxation plus faible, en augmentant cgrtaines
dépenses qui sont considérées comme déductibles, en tout ou en partie, en utilisant les
autres dispositions gu'autorise la réglementation fiscale ; en d'autres termes, en
optimisant I'assiette taxable afin de réduire le poids de la taxation ; éventuellement en
délocalisant la base imposable en s’expatriant, ou en usant de fraudes. Leg études
disponibles tendant a montrer que les personnes disposant des plus hauts revenus ont
une plus forte réaction comportementale de ce type, en raison du fait que I'écorjomie a
en attendre dépend du taux marginal d’'imposition, plus élevé en l'espéce, gt que
I'optimisation fiscale présente des rendements d’échelle.
L'effet combiné de ces deux types de réactions comportementales peut étre
appréhendée par des mesures d’élasticité du revenu taxable qui capture ces deux
effets®,
Contrairement au premier type de réaction qui s'impose au décideur public, ce dernier
n’est pas dépourvu d'influence pour limiter la seconde. En particulier si I'assiette d’un
impdt est définie de sorte qu’elle offre de nombreux moyens de réduire celle-cj, plus
les taux marginaux d'imposition seront élevés, plus ces moyens seront employés et
une augmentation des taux se traduira principalement par davantage d’optimisation,
sans progression des recettes fiscales. Si les possibilités d’optimisation fiscale sont
substantielles et demeurent inchangées, une augmentation des taux du baréme aura
pour effet d’augmenter ces fuites et ne se traduira que par peu de recettes [fiscales
supplémentaires, mais davantage d'inefficacités économiques. Plus l‘assiette est large,
plus I'élasticité de la base taxable est faible.

118 Cf. Jaumotte, 2003 : « Les femmes sur le marché du travail : évidence empirique
sur le role des politiques économiques et autres déterminants dans les pays de
'OCDE ».

119 Ces conclusions sont fondées, en moyenne, mais les situations sont variables :
I'élasticité de l'offre de travail des indépendants est probablement plus élevée que
celle des salariés.

120 Gruber, Jon et Saez, Emmanuel (2002), “The Elasticity of Taxable Incomes :
Evidence and ImplicationsJournal of Public Economi¢c84, pp. 1-32.
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S’agissant de I'expatriation fiscale, la concurrence fiscale joue plutét par référence a
la différence de taux moyens d'imposition que par rapport a celles entre les taux
marginaux, et concerne principalement ceux disposant des revenus, les plus|élevés.
Les rares études disponibles tendent a relativiser les conséquences qu’emportent
quelques cas trés médiatisés, en particulier de sportifs professionnels. |Méme
s’agissant de footballeurs professionnels, les mesures d’élasticité du revenu taxable,
qui constitue probablement la limite haute de celle-ci, ne sont pas considétables

D - Les conséquences pratiques
1 - Dans le bas de la distribution des revenus

L’ existence de taux marginaux d’imposition élevés s’explique par
I'existence de transferts dont le retrait, au fur et a mesure que le revenu
progresse, conduit & ces taux élevés. Mais du fait de ces taux marginaux
élevés - voire tres élevés une fois pris en compte ces transferts - peut
conduire a des arbitrages défavorables a [I'efficacité économique
concernant leur participation, les confinant dans des «trappes a
pauvreté » ou a inactivitd A plus long terme, les effets sur I'efficacité
de léconomie peuvent consister en I'exclusion durable du marché du
travail, déqualification, désocialisation, ...

En pratique, deux grands types de transferts assurent une
redistribution en faveur du bas de la distribution des revenus :

— des revenus minimums garantis (minimum vieillesse, allocation
pour adulte handicapé (AAH), RSA « socle » par exemple) ;

— des subventions aux bas salaires (Prime pour I'emploi, RSA
« activité » pris isolément, allegements de cotisations sociales
par exemple). Pour des salaires faibles, on augmente le revenu
dans une certaine proportion, le transfert augmente méme avec
le revenu de lindividu. A partir d’un certain niveau de salaire,
le transfert est éventuellement plafonné, puis il diminue
progressivement.

Les deux composantes précédentes peuvent étre combinées au sein
dun méme dispositif (RSA englobant, c'est-a-dire «socle » et
« activité », ou allocations logement par exemple). Il est constitué d’'un
revenu minimum garanti et d'une subvention aux bas salaires. Un

121 « Taxation and international mobility of Superstars : Evidence from the European
Foaball market », E. Saez, H. Kleven et C. Landais. L'étude met également en
évidence le fait que les choix de carriere des footballeurs dépendent en partie des taux
d’'imposition moyens dans chaque pays.

122 /. par exemple Pierre Cahuc, Gilbert Cette et André Zylberberg, « Salaire
Minimum et bas revenus: comment concilier justice sociale et efficacité
économique ? », Conseil d’Analyse Economique, 2008.
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individu sans revenu bénéficie d’'un transfert égal au revenu minimum
garanti. Un individu touchant un revenu suffisamment faible percoit un
transfert tel que son revenu final corresponde au revenu minimum garanti
augmenté d’'une part de son revenu initial.

Chaque type de transfert présente certains avantages et certains
inconvénients au regard des objectifs d'incitations économiques et de
redistribution :

- le principal inconvénient des revenus minimums garantis est
d'imposer des taux marginaux de 100 %, car ce type
d’allocation est purement différentiel. Par conséquent, les
incitations financiéres a I'emploi induites par ce systéme sont
nulles, et il décourage donc Il'offre de travail sur toute la zone
de revenu ou il existe. Néanmoains, ils peuvent se justifier pour
des populations caractérisées par une offre de travail de toute
facon faible, par exemple les retraités ou les personnes
affectées d’'un handicap les empéchant de travailler ;

- les subventions aux bas-salaires visent quant a elles a renforcer
les incitations économiques a I'exercice d’'un emploi pour les
individus touchant de faibles salaires. Ainsi, cette subvention
augmente le différentiel de revenu entre la situation d’inactivité
et la situation d'activité. Ceci est di au fait que le transfert
augmente localement avec le revenu initial, ce qui correspond
au cas d'un taux marginal d’'imposition négatif. Or des taux
marginaux négatifs ne sont pas compatibles avec une taxation
optimale et sont par ailleurs co(teux pour les finances
publiques. Toutefois en induisant une participation accrue au
marché du travail, les subventions aux bas salaires pourraient
éviter les effets néfastes a long terme décrits plus haut,
contrebalancant ainsi les pertes d’efficacité de court terme liées
a des taux marginaux négatifs.

A cet égard, la combinaison des deux dispositifs précédents, du
type « RSA englobant », permet d’assurer un revenu minimum garanti,

tout en limitant les problémes d'incitation a I'emploi grace a un
mécanisme de subvention aux bas salaires.

A ce titre, ce mécanisme est également sujet au dilemme entre
redistribution (un revenu minimum garanti important) et efficacité (un
taux marginal faible). A budget constant, pour augmenter le revenu
minimum garanti, il faudrait augmenter le taux marginal, en accélérant
I'extinction de la prestation avec l'augmentation des revenus, ce qui
conduirait par conséquent & une moindre incitation a 'emploi. Pour cette
raison, il peut étre justifié de conditionner les transferts a certaines
caractéristiques. Par exemple, distinguer entre les transferts aux retraités
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et ceux concernant les actifs du bas de la distribution des revenus permet
d'augmenter le revenu minimum garanti pour les retraités, sans pour
autant nuire aux incitations a I'emploi des actifs.

2 - Dans le haut de la distribution des revenus

La détermination des taux marginaux a appliquer au haut de la
distribution dépend de deux effets opposés: d'une part, un effet
potentiellement fort sur I'élasticité de leur revenu taxahlemoins
senble-t-il en raison d’'une élasticité plus élevée de leur offre de travalil,
que de plus grandes possibilités d’optimisation, compte tenu, en
particulier, du fait que la rentabilité de celles-ci est directement liée au
taux marginal d’imposition, mais, d’autre part, un effet redistributif, et
des pertes d'efficacité qui sont fonction du nombre de redevables
concernés.

La diminution de la densité des redevables dans le haut de la
distribution conduit & une augmentation des taux marginaux optimaux
applicables a ces redevables. Or cette diminution a bien été constatée
s’agissant de la partie supérieure de la distribution, puisque I'on observe
une forte augmentation de la part des revenus de ceux appartenant au

premier centile de celle-cCf. Chapitre 1 Contexje

Pourtant, I'évolution contemporaine, dans la plupart des pays, et
également en France depuis le milieu des années 80, est, au contraire,
marquée par une baisse de la progressivité de I'imp6t sur le revenu,
particulierement en ce qui concerne ces redevables comme le montre,
notamment, I'évolution du baréme et les résultats de la modélisation qui
figurent au premier chapitre de la Partie Il. Cette évolution n'a donc pas
eu pour effet de réduire l'augmentation des inégalités de revenus
constatée, mais au contraire de la renforcer.

Ceci suggére que les deux autres parametres déterminant les taux
marginaux optimaux, a savoir I'élasticité du revenu taxable et les
préférences du décideur politique ont pu varier durant cette période. Il est
possible que I'élasticité du revenu taxable ait, en France, augmenté depuis
vingt ans, notamment parce que les possibilités d’'optimisation (niches
fiscales) et la concurrence fiscale se sont accrues, mais la variation la plus
importante a probablement été la modification des préférences du
décideur politique, d’autant que ce dernier dispose de moyens propres a
réduire I'élasticité du revenu imposable. Rien n’indique toutefois que le
niveau de taxation antérieur de ces redevables flt alors optimal ou qu'il le
soit devenu depuis.

123 \/oir notamment J. Gruber et E. Saez (20@ Cit.
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DEUXIEME PARTIE

Progressivité et redistributivité des
prélevements obligatoires et des
transferts concernant les ménages,
depuis 1990
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Pour les raisons mentionnées dans la Partiehdpitre 2), les
prélevements dits « contributifs », c'est-a-dire les cotisations obligatoires
en matiére de retraite et d'assurance chémage ne figurent pas dans le
champ de l'analyse conduite lorsque la progressivité du systéme socio-
fiscal est mesurée a un moment donné, en I'espéce en 2009, comme c’est
le cas dans le chapitre 2 de la présente Partie.

En revanche, ces cotisations sont prises en compte lorsque
'analyse est conduite sur une période plus longue, comme c'est le cas
dans le chapitre 1 de la présente Partie qui mesure I'évolution de la
progressivité des prélevements au cours de la période allant de 1990 a
20009.

Dans les deux cas cependant, les prestations en espéce dont
bénéficient les ménages, dénomrtréssferts?, ont été prises en compte
dansl’analyse.

Outre le traitement différent des cotisations de retraite et
d’assurance chdmage, le champ d’analyse de chacun des deux chapitres
de cette Partie differe également sur quelques points ayant moins
d'importance, tant du co6té des prélévements, que des dépenses de
transfert prises en compte. Ces différences tiennent a des facteurs
techniques car il a été nécessaire d'adapter les modéles de micro-
simulation utilisés par I'INSEE et la Direction générale du Trésor pour
pouvoir prendre en compte certains paramétres qui ne ['étaient pas
jusquici. Ces différences tiennent également au fait que certaines
données ne sont pas disponibles pour lI'année 1990, ou 1998, et que,
guand bien méme elles sont disponibles s'agissant de I'année 2009, elles
n’'ont pas été prises en compte dans I'analyse portant sur la période allant
de 1990 a 2009 afin de conserver un champ identique sur toute la période.
C’est notamment le cas de I''SF

Les modéles de micro-simulation utilisés ont la méme base
commune Cf. Annexe n° % Cependant, I'analyse conduite dans cette
Partie de ce rapport ne permet pas de donner d’indication précise sur la
charge fiscale des ménages appartenant aux centiles du dernier décile de
la répartition des revenus. En effet, I'échantilon de ménages
représentatifs mis a disposition de I'INSEE et de la direction générale du
Trésor est trop réduit pour pouvoir étre utilisé de fagon slre au-dela du
décile. Enfin, cet échantillon ne contient aucune donnée sur le patrimoine

124| es transferts en nature ne sont pas pris en compte dans le champ de I'analyse.
125 En revanche, I'ISF a été pris en compte dans I'analyse conduite sur I'année 2009
corduite dans le chapitre 2 de la présente Partie.
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des ménages, de sorte qu’il n'est pas possible d'intégrer a l'analyse
conduie sur la période 1990-2009, ni les taxes fonciéres, ni*fiSF

Les différences de champ entre I'analyse conduite dans les deux
chapitres de cette Partie sont résumées par le schéma suivant :

Prélévements

Cctisations sociales sur les salaires
(patronales et salariales,
hars cotisations chémage et vieilllesse)

Cotisations saciales - )
(patronales et salanales, Cotisations sociales sur les revenus du patrimoine
chémage et vieilesse) CSG et CRDS I1SF
Taxes (sur les jeux dargent, IRetTH
IBS assurances et Prelévement libératoire
les ventes de hijolk) TVA
Taxe premix Droits d'accise sur l'alcodl et le tabac
TIPP
-7
Champ de Panalyse
sur la période
1990-2009
RSA (Socke et activie)
AAH
ASPA iMinimum vigilesse)
PPE
CLCA

Allocations familiales (y compris majorations pour age et
allocation forfaitaire 3 20 ans) et CF
ARS
ASF
PAJE (Allocation de base et prime de naissance)
Allocations Logement

Prestations

Il est possible de retenir des champs différents et les analyses
conduites indiquent en particulier que les mesures de I'évolution de la
progressivité du systéme socio-fiscal sont fortement dépendantes du
champ retenu. La liste des prélévements et transferts pris en compte dans

les deux études figure efinnexe n° 4

128 || a néanmoins été possible d'intégrer I''SF dans le champ de I'étude conduite sur
I'année 2009.
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Chapitre |

L’ évolution de la progressivité des
prélevements obligatoires et des
transferts concernant les ménages
depuis 1990

L’'analyse consiste a comparer le systeme socio-fiscal en France a
trois dates, en 1990, 1998 et 2009, en se limitant aux prélévements
acquittés directement ou indirectement par les méitagasnexe n°%
pourla description détaillée du champ retenu) ainsi que des transferts en
espéce dont ils bénéficient, selon les regles d'imputation qui ont été
précisées dans la premiere partie du rapport.

L'évolution du caractére plus ou moipsogressifdu systéme
socio-fiscal dans son ensemble résulte de la combinaison de deux
éléments :

- I'évolution du poids de chacun des prélévements (ou transferts)
au sein du PIB (ou du revenu natidffl

27| s’agit d’'une analyse statique, c'est-a-dire qu’elle ne prend pas en compte les
évantuelles réactions comportementales des agents économiques aux changements
|égislatifs, en particulier en matiére d'offre de travail, de comportement de
consommation ou d'épargne.

128 Mesurer I'importance des prélévements en les rapportant, non au PIB, mais au
Revenu National constitue la recommandation n°1 de la commission « Stiglitz,
Fitoussi, Sen ». En effet, une partie du PIB, environ 14% de ce dernier, est constituée
par la dépréciation du capital, et ne constitue donc pas un revenu. Il convient donc de
la retrancher. Par suite, mesuré sur cette base réduite, la part des prélévements
obligatoires dans le Revenu National est supérieure au taux de prélévements
obligatoires couramment utilisé.
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- mais également de I'évolution du caractere progressif de
chacun des prélévements (ou transferts) qui le composent.

Ces évolutions sont analysées, sur la période 1990-2009, a
composition des ménages et distribution des revenus constantes, au
moyen d’'un modele de micro-simulatidhqui prend en compte environ
75% des prélévements obligatoires, ainsi que les prestations en espece
(aides au logement, allocations familiales et minima sociaux). Celles-ci
ne représentent qu'environ 5% des dépenses publiques mais, compte tenu
de la fagcon dont elles sont affectées, elles constituent un instrument
essentiel de redistribution opérée par le systeme socio-fiscal francais.

La composition des ménages et la répartition des revenus prises en
compte sont celles de 2009. L’analyse permet ainsi de neutraliser les
évolutions intervenues au cours de la période en ce qui concerne la
composition des ménages, mais surtout celles, plus importantes,
concernant la répartition des reveliusCette neutralisation permet de
faire ressortir ce qui tient exclusivement aux changements intervenus du
fait des modifications législatives ou réglementaires au cours de la
période.

Toutefois, appliquer tel quel le systeme socio-fiscal de 1990 a la
population de 2009 n’aurait guére de signification, car les baremes socio-
fiscaux de 1990 n'ont pas été fixés pour correspondre aux revenus de
2009 et que le niveau moyen des prix et des revenus a augmenté entre ces
deux dates. C’est la raison pour laquelle il est indispensable de revaloriser
les baremes fiscaux et sociaux de 1990 et de 1998 afin de pouvoir
comparer la progressivité des systémes socio fiscaux de 1990 et de
19998, et celle du systeme socio-fiscal de 2009.

129 s’agit du modeéle de micro-simulation INES utilisé par 'INSEE et la DREES.

130 e revenu maintenu constant est ici qualifié de «revenu de référence » des
mérages. Ce revenu est levenu neencaissé par les ménages, apres déduction des
cotisations sociales (salariales et patronales) et des contributions sociales (CSG,
CRDS, prélevements sociaux sur le patrimoine, mais non la CSG imposable a I'IR). Il
présente I'avantage d’avoir une signification concrete pour les ménages, puisqu'il
s'agit du revenu net percu au titre des facteurs de production (travail ou capital)
auxquels s’ajoutent les revenus différés (pensions de retraite et indemnités de
chémage) et les pensions alimentaires. Il est trés proche du «revenu fiscal de
référence » au titre de I'IR.
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Le choix?*! qui a été effectué consiste a revaloriser ces baremes en
fondion de I'évolution du revenu moyen disponible ce qui permet de
répondre a la question suivante.

Quels seraient les prélevements acquittés, et les prestations
percues, par les ménages en 2009 si les régles du systéme socio-fiscal
n‘avaient pas été modifiées entre 1990 et 2009 mais que les barémes des
prélevements et prestations avaient été revalorisés au rythme de
I'évolution du revenu moyen disponible, maintenant ainsi constante la
progressivitédu systéme socio-fiscal ?

Cette analyse ne permet pas de répondre a une question différente,
mais également pertinente, pouvant étre résumée ainsi : Compte tenu des
évolutions I|égislatives ou réglementaires intervenues au cours de la
période, le systéme socio-fiscal est il devenu plus ou medistributif ?
Autrement dit, le systeme socio-fiscal redistribue-t-il davantage de
ressources qu’auparavant ?

Répondre a cette deuxiéme question nécessite, au contraire de
I'approche retenue dans le présent rapport, de ne pas neutraliser les effets
des modifications intervenues au cours de la période concernant la
composition des ménages, et plus encore celles concernant la distribution
du revenu initial pris pour référence. L'appréciation de I'évolution dans le
temps de la capacité redistributive du systeme socio-fiscal
(sa redistributivitg nécessiterait des études complémentaires qu'il n'a pas
été possible de réaliser dans les délais impartis. Concrétement si, en
raison de I'évolution de la distribution des revenus initiaux, le nombre
d'allocataires d'une prestation particuliere soumise a condition de
ressources (telle que le RMI par exemple) augmente, alors la
redistributivité du systéme socio-fiscal (et les dépenses correspondantes)
augmentera méme si le caractére progressif de cette allocation est
demeuré inchangé. De méme, la baisse du taux de soutien imputable aux
évolutions législatives et réglementaires ayant affecté les prestations
familiales par exemple ne signifie pas que les dépenses correspondantes
aient diminué.

Le fait de conduire l'analyse a composition des ménages et
distribution des revenus données a également pour effet que les résultats
obtenus peuvent s’écarter des données de la comptabilité nationale. En

131 Ce choix a des conséquences importantes puisque, par exemple, revaloriser un
minima social en fonction de l'inflation lui permet de conserver le méme pouvoir
d’achat, mais signifie concréetement le revaloriser a un taux moindre que celui des
I'évolution des revenus, dont la croissance est habituellement plus rapide que
l'inflation. Par suite, les bénéficiaires de ce minima s’éloignent du revenu moyen, ce
d'autant plus que le temps passe, et ce minima constitue donc un élément moins
progressif que par le passé.
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effet, celle-ci prend en compte I'ensemble des facteurs d’évolutions et
décrit I'évolution du poids des prélévements obligatoires, sans neutraliser
les effets de la modification de la composition des ménages ou ceux
induits par I'évolution de la distribution des revenus. Cependant, les
résultats obtenus demeurent cohérents avec les évolutions retracées par la
comptabilité nationale.

L'analyse consiste a appréhender I'évolution du taux d'effort de
chaque catégorie de ménages classés selon leur niveau de vietaex Le
d’effort d’'un ménage est le rapport entre les prélévements gu'il acquitte et
son revenu n&E Pour les transferts qui augmentent le revenu des
ménages, on emploie le terme de taux de soutien.

| - Une stabilité du taux de prélevements marquée
par la fiscalisation accrue de la protection sociale et
la diminution de la part de I'IR

A - Un accroissement du taux de prélevements
obligatoires durant la décennie 1990, suivi d'un reflux a
partir des années 2000

1 - Un taux de prélévements obligatoires demeuré stable

Le poids global des prélevements obligatoires est demeuré stable
sur 'ensemble de la période 1990-2009. Le taux de prélévement
obligatoires rapporté au PIB a augmenté de maniére continue et
importante du milieu des années 60, ou il avoisinait les 30 %, au milieu
des années 80, ou il a atteint plus de 42 %, avant de se stabiliser durant la
fin de cette décennie. Au cours des années 1990, il a repris sa
progression, passant d’environ 42 % en 1990 a environ 44 % en 1998, et
45 % en 1999 (point historiquement le plus haut). Il a ensuite légérement
diminué au cours des années 2000, pour atteindre 41,6 % en 2009.

132 Cf, Supranote n°130, page 82.
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Graphique n°5 : Evolution du taux de prélévements obligatoires 1980-2009
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Lecture: en 1990, I'ensemble des prélevements obligatoires représentait 41,6 % du
PIB ; Source: INSEE, comptes nationaux, base 2000.

Au cours de la période 1990-2009, le taux de prélevements obligatoires
estdemeuré stable puisque le taux de I'année 2009 est identique a celui
de I'année 1990.

2 - Une évolution similaire du taux d’effort des ménages

Le taux d’effort est exprimé en pourcentage du niveau de vie de
référence de facon que soient neutralisées les différences liées a la
composition des ménages (Cf. Supra).

L'évolution est globalement similaif®@ a celle du taux de
prédévements obligatoires, comme le montre le graphique ci-dessous.

133 Cependant des différences de champ expliquent que le taux moyen d'effort de
20 n’ait pas retrouvé le niveau qui était le sien en 1990. En particulier ne sont pas
pris en compte certains imp6ts auxquels sont assujetties les entreprises tels que la taxe
professionnelle, ou I'lS dont le caractére fortement cyclique contribue a la baisse
sensible du taux de prélévement obligatoire en 2009. En effet, en 2008, ce taux était
de 42,8%, soit un écart de 1,2 point avec 2009.
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Graphique n°6 : Taux d’effort moyen avec les législations socio-
fiscales de 1990, 1998 et 2009
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Lecture: les prélevements obligatoires acquittés par les ménages représentent en
moyenne 68,7 % de leur niveau de vie de référence en 2009 ; si on avait appliqué la
Iégislation de 1990 au lieu de celle de 2009, leur taux d’effort aurait été de 64,4 % et
non de 68,7 % ;Préléevements inclus dans l'analysdes cotisations sociales
comprennent I'ensemble des cotisations sociales, salariales et patronales; les
contributions sociales comprennent la CSG, la CRDS et la contribution sociale sur le
patrimoine ; les imp6ts indirects comprennent la TVA, la TIPP, les droits d’accises
sur les alcools et tabacs, les taxes d'assurance, et diverses autres taxes sur la
consommation de moindre importance ; les impdts directs ne comprennent que
I'impét sur le revenu et la taxe d’habitatiorSpurce :modéle Ines (population 2009,
|égislations 1990, 1998 et 2009), INSEE

Le taux d'effort moyen des ménages a augmenté de 4,3 points
ente 1990 et 2009.

Cette augmentation ne résulte pas de I'évolution des imp0ots directs
ici pris en compte (IR et taxe d’habitation), ni de celle des imp6ts

indirects, ni de celle des cotisations sociales car le taux d'effort lié a
chacun de ces prélevements a baissé au cours de la période 1990-2009.

Elle résulte exclusivement de l'augmentation des contributions
sociales, c'est-a-dire de la CSG et des contributions annexes a celle-ci
(Cf. Infra).

3 - Déja faible en comparaison des autres pays, la diminution de
la part de I'impdt sur le revenu s’est poursuivie

La part de chacune des grandes catégories de prélévements au sein
de lensemble que constituent les prélévements obligatoires a été
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modifiée, sans toutefois que les évolutions soient tres marquées, sauf a la
fin de la période qui a vu la part des impbts directs régresser : les
cotisations et contributions sociales ont vu leur part progresser au
détriment de celle des imp6ts, comme l'indique le tableau ci-apres.

Graphique n°7 : Part des cotisations et contributions, des
préléevements indirects et des prélévements directs dans I'ensemble
des prélevements obligatoires, 1995-2009
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Lecture : en 1995, les cotisations et contributions représentaient 47 % du montant
del'ensemble des préléevements obligatoirdéote :les cotisations et contributions
recouvrent les cotisations sociales, la CSG et la CRDS; les impdts indirects
recouvrent la TVA, la TIPP, les droits d'accise sur les boissons et tabacs, les droits
d’enregistrement, les taxes sur les assurances, la taxe fonciere et la taxe
professionnelle, ainsi que de nombreux autres impots indirdesmoindre
importance ; les imp6ts directs et assimilés recouvrent principalement I'impét sur le
revenu, I'impdt sur la fortune, les droits de mutation, I'impdt sur les sociétés, la taxe
professionnelle, la taxe d’habitation et la taxe fonciefource : INSEE, comptes
nationaux, base 2000.

a) Le poids de I'IR est devenu presque marginal en comparaison
avet les autres pays de niveau de vie comparable

Parmi ces prélevements obligatoires, I'IR représente une part de
plus en plus faible, soit 6 % du total des préléevements obligatoires en
2009, contre 9% en 1995et 12,7% en 1988.

134 Les données produites actuellement par le département des comptes nationaux de
I'NSEE ne permettent pas d'appréhender I'ensemble des PO, avec un niveau de
détail suffisant, avant 1995.

135 Cf. Conseil des impéts : « L'impdt sur le revenu », 1990.
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La baisse du poids de I'IR est une tendance lourde : peu éloigné de
son poids le plus élevé atteint en 1987 (4,7% du PIB), il représentait
environ 4,3% du PIB en 1990, mais seulement 2,6 % en'200@tte
baise résulte du fait que les recettes brutes tirées de I'IR stagnent autour
de 50 Md€ courants depuis 1991 et représentent ainsi une fraction de plus
en plus réduite du PIB.

Au sein de I'OCDE, le poids de I'imp6t sur le revenu des
personnes physiques a également connu une diminution mais le poids de
cet impdt était, en moyenne, trés supérieur a celui qu'’il avait en France en
début de période. Par ailleurs, cette diminution a été beaucoup plus faible
gu’en France.

En moyenne, au sein de la zone OCDE, la part de I'impdt sur le
revenu est passée de 10,4 % du PIB en 1980 a 9,4 % en 2007, de sorte
que sa part dans le PIB est aujourd’hui presque quatre fois plus faible en
France gu’en moyenne dans le reste de la zone OCDE. En Allemagne par
exemple, I'IR représente 9,6 % du PIB en 2008.

S’agissant du seul impdt progressif dont le poids est, en dépit de
cette évolution, néanmoins significatif, cette évolution a eu des
conséquences notables sur le caractéere progressif des prélévements
obligatoires pris dans leur ensemble.

b) Méme en regroupant I'IR, la CSG et la CRDS, le poids de ce
« bloc » demeure faible en comparaison des autres pays

Les statistiques internationales, telles que celles réalisées par
I'OCDE par exemple, classent également parmi les imp6ts sur le revenu,
outre I'IR, la CSG et la CRDS, considérant gu'il s'agit, économiquement,
d'impbts sur le revenu des personnes physiques et comparent ce bloc de
prélevements a I'impét sur le revenu des autres pays, ces derniers n'ayant
en général qu’un seul impo6t sur le revenu.

Le 1* janvier 1991 a été mise en place la CSG qui est une
contibution proportionnelle au revenu et la CRDS, contribution
également proportionnelle, est venue s’y ajouter a compter de 1996. Le
poids de la CSG était donc nul en 1990 mais représentait 4,3% du PIB en
2008. Le poids de la CRDS atteignait pour sa part 0,3% du PIB cette
méme année, de sorte que ces deux prélévements atteignait 4,6 % du PIB
de I'année 2008, soit 76% de plus que le poids de I'IR.

B8 Eyrostat.
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Les prélevements du « bloc » IR, CSG et CRDS représentaient
doncenviron 7,2 % du PIB en 2008.En y ajoutant la TH, le taux atteint
environ 7,9 % du PIB.

Ce poids demeure significativement inférieur a celui de I'impét sur
le revenu dans la plupart des autres pays. En effet, en 2007, I'imp6t sur le
revenu des personnes physiques représentait, en moyenne, 10,4% du PIB
de 'UE 15. Il représentait cette année la 10,9% du PIB au Royaume-Uni,
11,1 % en ltalie, 10,8% aux Etats-Unis, 9,1% en Allemagne.

B - Le financement de la protection sociale repose de
facon aoissante sur I'imp0t, principalement
sur la CSG*

Une évolution marquante de la période est le changement opéré en
matere de mode de financement de la protection sociale.

En 1990, la protection sociale était financée en quasi-totalité par
des cotisations sociales. Les administrations de sécurité sociale (qui
n'administrent cependant qu'une partie des dépenses de protection
sociale) étaient financées, en 1990, a hauteur de 96,3 % par des
cotisations sociales. Cette part a été réduite a 76,0 % en 1998, et a 70,2

% en 2008%

A la suite d’augmentations répétées de ses*falaCSG a vu son
produitaugmenter rapidement tout au long de la décennie 1990. Au cours
de la décennie suivante, cette progression s'est ralentie. En 2000, ces
recettes représentaient un pourcentage du PIB de 4,0 % du PIB et de 4,3
% en 2008.

La CRDS s'est ajoutée a la CSG a partir de 1996, tandis que le
poids de l'une des ses composantes, la contribution sociale sur les
revenus du patrimoine a été accrue significativement durant la période.

137 Le Conseil constitutionnel a qualifié les trois contributions sociales instituées par
les articles 127 a 133 de la loi de finances pour 1991 d’ «impositions de toutes
natures » (DC n° 90-285 du 28 décembre 1990). La CJCE considere qu'il s’agit d'une
cotisation affectée a la protection sociale et a jugé que devaient ainsi en étre exemptés
les travailleurs frontaliers qui ne relévent pas de la Sécurité sociale en France. Le fait
gu'il s'agisse d’'un prélevement affecté déroge a I'un des principes constitutif d’'un
imp6t. Cependant, constituant un transfert obligatoire sans contrepartie au profit d’'une
personne publique, I'analyse économique classe la CSG parmi les impdts. Une
guatrieme contribution sociale a été crée par la suite. Ces quatre contributions sont,
sauf mention contraire, désignés dans le présent rapport sous le terme de « CSG ».
138 5ource : INSEE, comptes nationaux, base 2000.

39| existe plusieurs contributions ici rassemblées sous le terme de « CSG » dont les
taux sont variables.
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Ce mouvement de fiscalisation du financement de la protection
sociale a été renforcé par la mise en place progressive, a partir de 1993,
d’exonérations de cotisations sociales, en particulier pour les salariés peu
rémunérés. Les exonérations sont, pour la majeure partie d’entre elles,
compensées par I'Etat, qui affecte ainsi aux administrations de sécurité
sociale (ASSO) les recettes de plusieurs impdts (par exemple les droits
d’accise sur les tabacs et alcools) de sorte qu’en 2008, les recettes fiscales
constituent pres de 30 % du financement des ASSO.

La CSG compte pour les deux tiers de ces recettes d'origine
fiscale, le tiers restant étant constitué d’autres recettes (compensation
pour les exonérations de cotisations et autres contributions).

Il - L’évolution de la progressivité des cotisations
et contributions sociales, des impots directs et
indirects et des prestations monétaires

A - Le financement de la protection sociale est devenu
plus progressif au cours des années 90

Outre l'entrée en vigueur de la CSG et de la CRDS sus-
mentonnées, la période 1990-2009 a également été marquée par d’'autres
dispositions en matiére de financement de la protection sociale. Celles-ci
ont eu pour effet de déconnecter davantage les contributions des
prestations regues. Il en va ainsi du déplafonnement, partiel ou total, de
certaines cotisations, et de la mise en place, puis lintensification, des
allegements de cotisations sociales sur les bas salaires.

En conséquence, le systeme de sécurité sociale, historiquement
fondé sur une logigue assurantielle bismarckienne, a poursuivi son
hybridation avec une vision béveridgienne.

1 - L'augmentation marquée des besoins de financement
de la protection sociale

Au cours de la période 1990-2009, le systeme de protection sociale
a w ses besoins de financement croitre, particulierement dans les
domaines de la santé et des retraites. Aussi, les réformes ont-elles
également conduit & une hausse des prélévements. A population
constante, depuis vingt ans, I'ensemble des cotisations et contributions a
augmenté de 17 % et s’établit autour de 453 Md€ en 2009. Cette hausse
correspond a prés de 7 points supplémentaires du taux d’effort moyen des
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ménages, passé de 41 % du niveau de vie de référence en 1990 a 48 % en
20009.

La quasi-totalité de cette progression est intervenue entre 1990 et
1998. En effet, si depuis lors la part des dépenses de protection sociale
dans le PIB a continué a augmenter, en revanche une part croissante de
ces dépenses n'est plus financée par des préléevements, mais par
'emprunt. Le déficit global de du compte de la protection sociale a
d’ailleurs atteint en 2010 un niveau sans précédent.

L’augmentation de prés de 7 points du taux d'effort imputable au
financement de la protection sociale explique a elle seule, et méme au-
dela, 'augmentation du taux d’effort moyen puisque celui-ci, prenant en
compte I'ensemble des prélévements obligatoires, est passé de 64,6 % en
1990 a 68,7 % en 2009, soit une augmentation d’'un peu plus de quatre
points Cf. Supra).

2 - La part des cotisations sociales a régressé et celles-ci sont
devenues légérement plus progressives

Depuis 1990, les négociations des partenaires sociaux ont abouti a
de nonbreux ajustements sur les cotisations sociales (notamment sur les
taux de prélévements) sans toutefois changer I'esprit du dispositif. Est ici
détaillée principalement I'évolution du régime le plus répandu, c'est-a-
dire le régime général. En effet, la diversité des rédithets par voie de
cons@uence, la diversité des cotisations auxquelles est assujettie la
population est trop grande pour commenter exhaustivement tous les
changements de baremes intervenus entre 1990 et 2009. Toutefois, les
résultats modélisés intégrent tous les régimes de protection sociale.

Les changements principaux intervenus au cours de cette période
sont les suivants :

— au cours de la décennie 1990, la cotisation salariale d’assurance
maladie a diminué de 4,75 points, en contrepartie d’une hausse,
en 1998, de la CSG de 4,1 points. Cette substitution a eu des
effets de sens opposés. Elle va dans le sens d’'une moindre
progressivité puisque n'en bénéficient que les salariés, qui
disposenta priori de revenus plus élevés que les personnes
bénéficiant des minima sociaux. Mais, elle va également dans
le sens d’'une plus forte progressivité puisque la CSG pese sur

140 parmi les plus importants, on peut citer, outre le régime général, le régime des
indépendants, les cotisations concernant les pensions de retraites, les indemnisations
chémage et le régime particulier des agriculteurs.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



92

CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

tous les types de revenus, tandis que les cotisations ne sont
assises que sur les salaires ;

la seconde modification concernant les cotisations sociales est
la hausse des taux pour le financement des retraites. En 1991, le
plafond utilisé pour le calcul des cotisations de retraite
complémentaire des cadres a été doublé, passant de quatre a
huit fois le plafond de la sécurité sociale et les cotisations
vieillesse des employeurs ont été déplafonnées. En 1991, les
cotisations patronales familiales ont diminué de 1,6 point en
contrepartie de l'introduction de la CSG qui financait le risque
famille. Par ailleurs, la cotisation vieillesse patronale
déplafonnée de 1,6 point est introduite en 1991. Durant la
décennie 2000, I'évolution des taxes sur salaires et des
cotisations chdbmage a diminué la pression fiscale reposant sur
les entreprises. En 2006, les cotisations vieillesse plafonnées
augmentent légerement ;

par ailleurs, les cotisations aux régimes de retraites dites
complémentaires (mais obligatoires) ont fortement augmenté,
notamment dans la décennie 2000. La majorité des employés a
ainsi subi une hausse des cotisations de 4 points du salaire brut,
les mieux rémunérés subissant une hausse de 17 points. Pour
les cadres, la hausse est [égerement supérieure (entre 5 et 8 %).
Ces hausses, le plus souvent réparties a égalité entre cotisations
patronales et salariales, ont accru le caractére progressif des
cotisations puisque les augmentations les plus fortes se sont
concentrées entre le§ &t 3™ plafonds de sécurité sociale, et
ontdoncconcerné les 15 % des employés les mieux rémunérés
et 90 % des cadres les mieux rémunérés

par ailleurs, les cotisations ont diminué de 3,6 Md€ pour les
bénéficiaires de revenus de remplacement (-66 %). Cependant,
cette baisse des cotisations n’'a pas été uniforme suivant les
publics concernés. En effet, entre 1990 et 2009, les cotisations
des chdémeurs ont plus que doublé tandis que celles des retraités
ont baissé de 89 %. Cette évolution en ciseau s’explique par
deux facteurs : d’'un c6té, par la hausse générale des cotisations
retraites dont sont exemptés les retraités, et, de l'autre, par une
baisse des cotisations maladie auxquelles les chdmeurs ne sont
pas assujettis ;

enfin, les cotisations sociales sur les revenus des indépendants
(médecins, professions libérales, commercgants et agriculteurs)

1411 *évolution des taux marginaux des cotisations sociales figurefihezxe n° 6
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ont diminué de 20%, moins rapidement que pour les salariés, et
de maniére bien plus hétérogéfre
Au total, en appliquant a la population 2009, les Iégislations de
1990 et de 2009, les modifications se sont traduites par une baisse des
cotisations dites salarialés(-24 %) et par une hausse des cotisations
dites patronales (+5 %).

Les modifications intervenues en ce qui concerne les cotisations
ont donc eu des effets contradictoires quant a leur progressivité.
Toutefois, la modélisation de I'ensemble des variations s’étant produites
au cours de la période fait apparaitre que ces derniéres sont devenues trés
Iégérement plus progressives.

En faisant abstraction des exonérations de cotisations sociales,
c'est-a-dire en tenant uniquement compte de I'évolution des différents
barémes, et en appliquant la législation de 1990 et de 2009 a la population
2009, il apparait que le taux d'effort des différents ménages classés selon
leur niveau de vie aurait davantage augmenté s’agissant des ménages
appartenant aux déciles situés dans la partie supérieure de la distribution
que s’agissant de ceux se trouvant dans la partie inférieure de celle-ci.

Sans tenir compte des exonérations, les cotisations sociales sont
donc, au total, devenues légérement plus progressives comme l'indique le
graphique figurant ci-apres.

L'augmentation du taux d’effort est imputable a 'augmentation de
la part dite patronale des cotisations sociales, I'évolution de la part dite
salariale se traduisant par une baisse, mais de moindre ampleur, pour
chacun des déciles.

142 e financement de la protection sociale des indépendants agricoles a fait I'objet
d’une réforme engagée en 1990 et achevée en 1996. Au terme de cette réforme, les
revenus professionnels sont totalement substitués au revenu cadastral dans le calcul
des cotisations sociales. Cette régularisation de I'assiette des indépendants agricoles
s’accompagne d'une harmonisation de leurs taux de prélevements avec ceux des
autres professions indépendantes.

143 Ici, les cotisations salariales comprennent non seulement les cotisations salariales
dessalariés mais également des cotisations pergues sur les revenus des indépendants
et de remplacement.
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Graphique n°8 : Cotisations sociales (hors exonérationsyifférence
entre le taux d’effort de 2009 et celui de 1990, par déciles de niveau
de vie de référence

En % du niveau de vie

HBITTTTTII®

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10

[ Cotisations salariales (hors exonérations)
[ Cotisations patronales (hors exonérations)
—Evolution de I'ensemble des cotisations (hors exonérations)

Lecture : sous la législation de 2009, les cotisations sociales des personnes les plus
maodestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), sont supérieures de 1,2 point de
niveau de vie a celles gqu'ils auraient acquittées sous la législation de 1990. Cette
hausse s’explique a hauteur de +2,8 points, par la hausse des cotisations patronales,
en partie amoindrie, a hauteur de -1,6 points par la baisse des cotisations salariales ;
Note : le niveau de vie d’'une personne correspond au rapport du revenu de référence
de son ménage sur le nombre d’'unités de consommation qui le compSsente :
modele Ines (population 2009, Iégislations 1990 et 2009), INSEE.

3 - Les exonérations ont un effet progressif marqué
a) Des exonérations importantes et fortement progressives

Dans l'objectif de réduire le colt du travail, ou de contenir sa
hausg, afin de maintenir et, si possible, d’augmenter le volume d’emploi,
les pouvoirs publics ont mis en place des dispositifs d’exonération de
cotisations sociales a large échelle visant les bas salaires. Ainsi, a
population constante, le colit des exonérations de cotisations sociales s’'est
fortement accru, passant de 1 Md€ en 1990 a une trentaine de Md€ en
20094,

144 es contrats aidés représentent une part faible et déclinante de ces dispositifs
(1 Md€ en 2009 contre 1,2 Md€ en 1990, a « population » constante).
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La principale composante de ces dispositifs est constituée des
exonéations de cotisations sociales employeurs en direction des bas
salaires.

Ces dispositifs d’abaissement du colt du travail concernant les
salaires les plus faibles ont été initiés en 1993. lls ont été amplifiés en
1995. La réduction de cotisations sociales s'applique aux cotisations
patronales. Elle est dégressive pour les salaires entre 1 et 1,3 SMIC. Ces
exonérations sont plafonnées a 12,6 % du revenu brut. A la suite de la
réduction du temps de travaill a 35 heures, des exonérations
supplémentaires ont été mises en ceuvre. Tous les dispositifs ont ensuite
été regroupés sous le nom de « dispositif Fillon ». Ceux-ci étendent le
champ des exonérations jusqu'a 1,6 SMIC. Enfin, en 2008, un dispositif
d'exonération de charges sociales, salariales et patronales, des
rémunérations associées aux heures supplémentaires a été mis en place.

Ces exonérations ont ainsi concerné un nombre croissant de
salariés. Elles n’existaient pas en 1990, en début de période et
bénéficiaient, selon les calculs effectués, a 7 millions de salariés sous la
Iégislation 1998 et actuellement a 11 millions de salariés, soit prés de
40 % d’entre eux. Le co(t associé a ces mesures est passé de 9,7 Md€ en
1998 & 22 Md€ (en population constante) en 2009.

En 2009, les exonérations de cotisations sociales sur les heures
supplémentaires ajoutent prés de 4 Md€ a la baisse des cotisations.
Cependant, la philosophie du dispositif est différente puisque ces baisses
concernent principalement les cotisations salariées, et non patronales. Ces
derniéres bénéficient d’une réduction forfaitaire, donc dégressive.

Compte tenu du ciblage de ces mesures, ces exonérations
concernent principalement, mais non exclusivement, les ménages
appartenant aux déciles situés dans le bas de la distribution des niveaux
de vie. Elles diminuent en effet significativement le taux de cotisations
patronales concernant les salariés dont la rémunération est inférieure ou
égale a 1,6 SMIC.

L'effet plus ou moins progressif de ces exonérations dépend des
hypothéses prises concernant la répartition du bénéfice de ces
exonérations sur les différentes catégories de ménages.

a

Si, dans une perspective économique a long terme,
(Cf. Partie ), on prend pour hypothése d'imputer les variations des
cotisations patronales aux déciles de ménages selon la proportion de
salariés ciblés par ces mesures appartenant a ces déciles, ces exonérations
ont alors un effet progressif tres affirmé et contribuent a réduire
significativement, et prioritairement, le taux d’effort des ménages dont le

niveau de vie est le plus faible. Par exemple, elles réduisent alors de 13
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points le taux d’effort des ménages situés dans le premier décile contre un
point e demi celui des ménages appartenant au neuviéme décile.

Graphique n°9 : Exonérations de cotisations sociales : taux de soutien
en 1990, 1998 et 2009 par déciles de niveau de vie
de référence

15 4

12 4

En % du niveau de vie

o L

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10
O Législation 1990 [ Législation 1998 M L égislation 2009

Lecture: sous la législation de 2009, les exonérations dont bénéficient les personnes
les plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), représentent 13 % de
niveau de vie. Sous la législation 1998, elles représentent 18déte; le niveau de

vie d’'une personne correspond au rapport du revenu de référence de son ménage sur
le nombre d'unités de consommation qui le compose&tuyrce : modele Ines
(population 2009, Iégislations 1990, 1998 et 2009), INSEE, CPO.

b) ...méme sous des hypothéses d’incidence différentes

Cependant, l'incidence de long terme de ces dispositifs est
pariculierement complexe, et il est difficile de déterminer quels en sont,
en définitive, les bénéficiaires. Afin de tenir compte de ces éléments
d’incertitude, trois autres scénarios ont été étudiEs Ipfra). lls ne
remettent pas en cause l'effet progressif des exonérations de cotisations,
mais en en diminue 'ampleur.

L'effet progressif des exonérations de cotisations sociales repose
en partie sur une hypothése d’incidence fiscale assez forte : les salariés
peu rémunérés, ciblés par ces mesures, en bénéficient entierement. Ce
bénéfice n'est pas nécessairement lié au fait qu’ils auraient bénéficié
d’augmentations de salaires que la baisse des cotisations aurait permis de
financer, mais passe plutot par un effet d’augmentation de I'emploi de
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cette catégorie de salari®sAutrement dit, ce ne sont pas nécessairement
les mémes salariés qui en bénéficient. En revanche, dans le graphique
précédant, il est supposé que le bénéfice de ces exonérations est réparti
entre les différentes catégories de ménages de la méme facon que le sont
les salariés dont les cotisations ont été affectées par ces exonérations.

Toutefois, les études disponibles montrent que d'autres ménages
ont pu bénéficier de ces exonérations : ceux qui sont propriétaires des
entreprises dans le cas ou celles-ci ont augmenté leurs marges et leurs
bénéfices ; ceux qui sont clients dans le cas ou les entreprises auraient

consenti des baisses de prix, ce qui contribue dailleurs a d’emploi
mentionné supra.

Aussi, trois autres scénarios, basés sur des hypothéses différentes
concernant la répartition des bénéficiaires des exonérations de cotisations
sociales, ont été analysés :

- le scénario 2 présente le plus simple de ces scénarios. Le montant
des exonérations est divisé en trois parts égales entre le salarié, le
consommateur et lactionnaire. Sous cette hypothése, les revenus
mobiliers augmentent de 18 % et les prix a la consommation baissent de
1%. Enfin, les salariés payent prées de 20 Md€ de cotisations
supplémentaires ;

- le scénario 3 identifie le consommateur comme le principal
bénéficiaire du partage des exonérations. La moitié des montants lui

revient sous forme de baisse de prix, l'autre moitié étant répartie a
parité entre I'actionnaire et le salarié ;

- le scénario 4, est le pendant du scénario 3: il privilégie les
actionnaires, et non les consommateurs, dans le partage du bénéfice des
exonérations. Les premiers bénéficient de la moitié des exonérations

tandis que l'autre moitié est répartie & parité entre les salariés et les
clients.

Les résultats des simulations font apparaitre que les résultats
mentionnés dans le graphique précédent sont sensiblement modifiés, sans
toutefois les remettre en cause. Quel que soit le scénario, les exonérations
ont un effet progressif, bien que de moindre ampleur que dans le scénario
1 et ce, pour tous les déciles de niveau de vie, a I'exception notable
cependant des ménages appartenant au dernier décile qui bénéficient
d’autant plus des exonérations qu’une fraction importante de celles-ci est
affectée aux actionnaires.

18 Toutes choses étant égales par ailleurs.
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Graphique n°10 : Exonérations de cotisations sociales : taux de
soutien des exonérations suivant différents scénarii par déciles de
niveau de vie de référence en 2009
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Lecture : dans le scénario n°1, les exonérations dont bénéficient les personnes les
plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), représentent 13 % de
niveau de vie. Dans le scénario 2, elles représentent N#ie : le niveau de vie

d'une personne correspond au rapport du revenu de référence de son ménage sur le
nombre d'unités de consommation qui le composerource: modéle Ines
(population 2009, Iégislations 1990 et 2009), INSEE.

4 - Des contributions sociales plus progressives que les cotisations

L'introduction de la CSG, puis de la CRDS, a également modifié
le caractére progressif du financement de la protection sociale.

Concues dans le but d’élargir I'assiette des prélévements opérés au
profit de la sécurité sociale, les contributions sociales sont assises sur tous
les types de revenus. Le baréme de la CSG, a l'origine uniformément
proportionnel, a évolué avec l'introduction de taux différents suivant les
revenus. Elle fait porter le financement de certaines dépenses (prestations
familiales, prestations maladie hors indemnités journaliéres, minima
sociaux) sur un ensemble plus large de revenus que les seuls salaires. Son
taux, initialement fixé a 1,1 % en 1991, est passé a 2,4 % en 1993.

Puis la CRDS a été mise en place a compter du ler février 1996.
Cette nouvelle contribution, affectée a la caisse d’amortissement de la
dette sociale (CADES), est prélevée au taux uniforme de 0,5 %.

En 1997, le taux de la CSG sur les revenus d’activité a été porté a
3,4 % (simultanément a une baisse des cotisations maladie de 1,3 point),
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puis a 7,5 % en 1998 (simultanément a une baisse des cotisations maladie
de4,75points).

S’agissant des revenus de remplacement (chdmage, préretraites et
retraites), le taux de la CSG a alors été augmenté a '6,21%s
augnentations de CSG de 1997 et 1998 se sont simultanément
accompagnées d’un élargissement de I'assiette a de nombreux produits de
placement, a I'exception des intéréts des livrets A et assimilés, et des
plus-values de valeurs mobiliéres sous seuil de cession.

En 2005, 'assiette de la CSG et de la CRDS a été élargie a 97 %
du salaire brdt’. Certains taux ont été augmenté : ceux sur les revenus du
patimoine, les jeux de hasard, et celui portant sur les retraites.

Pour les salariés, le taux était de 7,6 points en 1998 et il est passé a
7,76 points en 2004. Celui reposant sur les revenus de remplacement
estde 6,6 points sur les retraites et de 6,2 points sur les indemnités
chémage, revenus surreprésentés parmi les ménages modestes. Un taux
réduit et un autre nul ont été introduits et renforcent de ce fait le caractére
progressif de la CSG. Ainsi, depuis 1998, les personnes ayant des faibles
ressources (revenus de remplacement exonérés du paiement de I'imp6t
sur le revenu), bénéficient d'un taux réduit de 3,8 % et ceux dont les
revenus sont plus faibles encore (exonérés partiellement de TH sont
exonérés de CSG et de CRDS.

Enfin, les contributions sociales sur les revenus d’'une partie du
patrimoine des ménages, revenus particulierement concentrés parmi ceux
disposant des revenus les plus élevés, sont fixées a un taux plus élevé de
12,1 %. Ce dernier, déja existant en 1990, était seulement de 1 %.
L'augmentation trés marquée du taux de contributions sociales sur les
revenus du patrimoine concernés par ces préléven@ntSiaphique ci-
dessoups’est traduite par une diminution de 3 points du niveau de vie de
référence dans le dernier décile.

146 Avec des mécanismes d’exonérations, notamment pour les retraités non

imposables.

147 Contre 95% auparavant. L’abattement de la base d'imposition a la CSG et & la

CRDS, désormais égal a 3% du salaire brut, est donc notablement plus faible que

celui existant en matiére de frais professionnels au titre de I'IR qui est égal a 10% du

salaire net, soit prés de trois fois plus. Toutefois, cet abattement est plafonné en
matiere d'IR et non en ce qui concerne le CSG.

148 En 1998, le taux de CSG imposable est de 2,4 points, celui de CSG déductible est
de5,1 points et celui de CRDS est 0,5 point, soit 8 points. L'assiette est de 95 % du

revenu. En 2009, les taux restent inchangés mais I'assiette a été élargie a 97 % du
revenu.
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Graphique n°11 : Evolution des taux de prélévements sociaux sur les
revenus du patrimoine
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Lecture: le taux de prélévements sur les revenus du patrimoine était de 1 % en 1990,
contre 10 % en 1998 et 14 % en 2008iote : La contribution salariale s’applique
uniguement aux stock-optionsSource: INSEE

Ainsi, le baréme des contributions sociales, globalement
proportonnel, apparaide facto légérement progressif - le taux réduit
bénéficiant aux plus modestes étant trois fois inférieur a celui sur le
patrimoine. Ces différences de taux ont entrainé une plus grande
progressivité de ces contributions qu'a l'origine.

5 - Au total, la progressivité des prélevements sociaux a augmenté

L'évolution de chacun des dispositifs analysés au cours des trois
points précédents (cotisations, exonérations et contributions sociales) a
contribué, a des degrés divers, a augmenter la progressivité des
prélévements sociaux.

En appliquant la législation de 1990 a la population de 2009, et en
faisant la différence entre les taux d’effort de 1990 et de 2009, il apparait
que les préléevements sociaux rapportés au revenu sont désormais environ
un tiers plus importants pour les ménages les plus aisés que pour les
ménages les plus modestes.
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En effet, au sein du™décile, les contributions ne reposent que sur
une patie du revenu total, a savoir sur les revenus du tréydis
minima sociaux, par exemple, une des principales sources de revenus, en
sont exclus. A l'inverse, au dernier décile, les contributions reposent sur
davantage de sources de revenus, notamment les revenus d'une partie du
patrimoine, plus fortement taxés.

L'évolution globale de la progressivité des prélevements sociaux
peut étre résumée par le graphique ci-dessous :

Graphique n°12 : Prélévements sociaux : différence entre le taux
d’effort de 2009 et celui de 1990, par déciles de niveau de vie
de référence

15 4

10 4

En % du niveau de vie
o

-10 4

-15 4
D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10
I Contribution des cotisations (hors dispositifs d'exonérations)
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— Différence du taux d'effort des prélévements sociaux

Lecture : sous la législation de 2009, les prélevements sociaux (cotisations et

contributions sociales) des personnes les plus modestes, i.e. le premier décile de
niveau de vie (D1), sont inférieures de 5,0 points de niveau de vie a ceux qu'ils
auraient acquittés sous la législation de 1990. Cette baisse s’explique par les

exonérations de cotisations sociales a hauteur de -12,6 points, la hausse de
cotisations sociales a hauteur de +0,5 points et enfin la hausse des contributions
sociales a hauteur de +7,1 points

Note: le niveau de vie d'une personne correspond au rapport du revenu de référence
de son ménage sur le nombre d’unitésolesommation qui le composent

Source :modéle Ines (population 2009, |égislations 1990 et 2009), INSEE.

149 | es revenus de remplacement sont souvent exonérés de CSG et de CRDS. A
linverse, la CRDS est également prélevée sur certaines prestations sociales.
Cependant, les sommes taxées sont trés faibles.
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A population constante, les ménages les plus modestes ont un taux
d’effort de 5 points inférieur en 2009 a celui de 1990, principalement en
raison de I'hypothése ici retenue en ce qui concerne l'imputation des
exonérations de cotisations socideDans le méme temps, les ménages
les plus aisés ont un taux de 11 points supérieur en raison de
l'introduction des contributions sociales.

La synthése des évolutions ayant affecté le taux d'effort des
différents ménages concernant les prélévements sociaux telle que
présentée dans le graphique ci-dessus correspond en effet, s’agissant des
exonérations sociales, au scénario dans lequel les baisses de cotisations
(exclusivement patronales, sauf s'agissant du dispositif mis en ceuvre a
partir de 2009 en matiére d’heures supplémentaires) sont imputées aux
déciles comprenant les ménages bénéficiant des salaires ayant fait I'objet
de ces baisses de cotisation. En retenant cette hypothése, les résultats font
apparaitre que les dispositifs d'exonération de cotisations sociales
constituent le principal élément de progressivité des prélevements sociaux
apparu lors des vingt derniéres années.

La prise en compte d'autres hypothéses dimputation de ces
exonérations ne modifie pas cette conclusion : les préléevements sociaux
sont devenus plus progressifs dans tous les scénarios analysés, mais
l'augmentation de la progressivité aurait alors été plus limitée.
Cependant, le taux d'effort des ménages situés dans le premier décile
aurait enregistré une diminution plus faible, voire nulle. A l'inverse, on
ne constaterait pas d’augmentation du taux d’effort du dernier décile par
rapport celui du neuvieme, voire une Iégére baisse.

6 - L'augmentation de la progressivité des prélévements sociaux
est intervenue dans les années 1990, mais ceux-ci demeurent
dégressifs a compter du 8" décile

Les modifications ayant conduit & une plus forte progressivité ont,
pour I'essentiel, eu lieu au cours des années 90.

Des 1998 en effet, la progressivité du systeme de protection sociale
mesuré par les taux d'efforts selon les différents déciles de niveau de vie
était tres proche de celle constatée en 2009 comme l'indique le graphique

figurant ci-dessous. Elle a continué a croitre mais beaucoup plus
faiblement :

150 Drautres hypothéses d'imputation ont également été retenues, lesquelles
corduisent a des résultats substantiellement différe@fs Ipfra 1ll du présent
chapitre)
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Graphique n°13 : Prélevements sociaux : taux d’effort sous les
Iégislations de 1990, 1998 et 2009, par déciles
de niveau de vie de référence
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Lecture: sous la Iégislation de 2009, les prélévements sociaux des personnes les plus
madestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), représentent 42 % de leur
niveau de vie. Sous la Iégislation de 1990, ils auraient acquitté des prélévements
sociaux a hauteur de 47 % de leur niveau de \iote: le niveau de vie d'une
personne correspond au rapport du revenu de référence de son ménage sur le nombre
d’'unités de consommation qui le composedouyrce: modele Ines (population 2009,
Iégislations 1990, 1998 et 2009), INSEE.

Congcu initialement sans caractére progrésslé financement de
la protection sociale était, en 1990e facto dégressif jusqu'au™3
décie, puis légéremerprogressifjusqu’au 7™ décile, puis a nouveau
dégressif, particulierement en ce qui concerne les ménages appartenant au
dernier décile. Le taux d’effort de ces ménages était inférieur de plus de
15 points a celui du ®1 décile. Deux facteurs expliquaient alors le
caractere dégressif des prélévements dans les déciles supérieurs : le fait
gue ces prélevements consistaient alors exclusivement en des cotisations
sociales qui étaient plafonnées; ensuite le fait que les ménages
appartenant aux déciles supérieurs (et particulierement au dernier de
ceux-ci) disposaient de davantage de revenus issus de leur patrimoine,
lesquels n’étaient pas soumis a cotisations.

Depuis, le taux d’effort concernant les ménages appartenant aux
deux premiers déciles a diminué, surtout en ce qui concerrié telLi
du 3™ décile est demeuré stable, et celui des ménages appartenant a tous

BLCE. Partie |
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les autres déciles a augmenté. Cette augmentation est d’autant plus forte
guele ménage se trouve situé dans la partie supérieure de la distribution.

Ces prélevements sont désormais devenus continument progressifs
jusqu'au 8™ décile, légérement dégressif s’agissant dif @¢cile, mais
deneurent fortement dégressifs en ce qui concerne les ménages situés
dans le dernier décile. En effet, les 10 % des personnes ayant les plus
hauts revenus disposent de revenus du patrimoine beaucoup plus
substantiels que les autres. Or ceux-ci ne sont pas soumis a cotisations
sociales, ce qui réduit d'environ dix points le taux d’effort de ces
ménages, en 2009, comme en 1998 ou en 1990, par rapport a céllfi du 9
décie. Mais alors que ce taux d’effort était inférieur de prés de 15 points
a celui des ménages situés dans le premier décile en 1990, il lui est
désormais supérieur d'un point en 2009. Cette réduction de I'écart
existant en 1990 entre le taux d'effort des ménages du premier décile et
celui des ménages du dernier décile serait réduite de moitié environ si
I'on prenait d’autres hypotheses en matiére d'imputation des exonérations
sociales comme mentionné auparavant.

Compte tenu du poids des prélevements sociaux au sein de
'ensemble des prélevements obligatoires, le caractére dégressif des
prélevements sociaux, en ce qui concerne les ménages appartenant au
dernier décile, explique pourquoi, les prélévements obligatoires sont
dégressifs au sommet de la distribution des revenus.

B - Les imp0ts directs : I'imp0t sur le revenu est moins
progressif tandis que la taxe d’habitation a vu son
caractere régressif atténué

1 - L'imp6t sur le revenu est devenu moins progressif

Au cours de ces vingt dernieres années, I'IR a évolué sur de
nombrelix points.

a) Les taux du bareme général ont sensiblement évolué avec un
effet moins progressif sur les revenus supérieurs

Le bareme général désigne le systéme de I'imposition par tranche
de evenu avec un taux spécifique a chaque tranche. Il faut le distinguer
du bareme global qui tient compte des aménagemé@ftdnfra). Le
baréme général est I'élément principal en termes de progressivité car il
marque la volonté de prélever une part plus importante de leur revenu aux
ménages ayant les ressources les plus élevées.
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Le systéme d'imposition par tranche, reflet de cette logique, a vu
évoluer son nombre de tranches et ses taux d'imposition : il y avait
13 tranches jusqu’en 1993, puis 7 jusqu’en 2006 et il y en a désormais 5.

Le taux de la derniere tranche, dit taux marginal supérieur, était de
56,8 % en 1990, de 54 % en 1998 et de 40 % en*2008 baréme est
donc deenu moins progressif s’agissant des plus hauts revenus.

A linverse, I'évolution du taux de la premiére tranche d’impot va
dans le sens d'une plus grande progressivité. En effet, le premier taux
d'imposition correspond a 6,9 % en 2009 alors qu'il était de 10,5 % en
1998. En 1990, il existait une tranche imposée a 5 % mais cette tranche
était trés fine (moins de 1000 F de revenus) et trés rapidement le taux
passait a 9,6 %. Cette évolution a bénéficié également a tous les revenus
au-dela de la premiéere tranche mais le gain rapporté au revenu était
décroissant avec ce dernier.

b) La suppression de I'abattement de 20 % a favorisé les revenus
desdéciles supérieurs, qui n’en bénéficiaient que partiellement

Jusqu'a limposition des revenus 2005, certains revenus
bénéiciaient d'un abattement de 20%, essentiellement les salaires, les
pensions de retraite et les revenus des travailleurs indépendants adhérents
de centres de gestion. Cet abattement était plafonné a un niveau de
revenus de 120 100 € en 2005. Au-dela, les revenus étaient taxés au taux
marginal sur leur montant brut.

Lors de la suppression de cet abattement, les seuils des tranches et
les taux ont été adaptés pour neutraliser, pour les contribuables qui
bénéficiaient de I'abattement de 20%, les effets de la réforme. Certains
revenus (dividendes, micro-foncier, revenus des indépendants non
adhérents de centres de gestion) qui ne bénéficiaient pas de cet
abattement ont fait I'objet de mesures correctrices pour éviter tout ou
partie de I'effet d’aubaine lié a I'ajustement du bareme. Tel n'a pas été le
cas des revenus qui dépassaient le plafond.

Ces revenus supportent donc des taux réels plus faibles en
comparaison des législations de 1990 et de 1998. Par conséquent, les

152 || est de 41 % en 2011. Sauf mention du contraire, les taux et les montants de la
Iégislation 2009 sont calculés pour étre comparables a ceux des Iégislations 1990 et
1998. Dans ces deux législations, la majeure partie des revenus (revenus salariaux et
de remplacement) était soumise a un abattement de 20 % contrairement a 2009.
S’agissant de ces revenus, le taux de 40 % de 2009 correspond donc a un taux de 50%
lorsque I'on le compare a celui des barémes de 1990 et 1998. A ainsi été pris en
compte le fait que I'assiette n'est plus la méme.
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bénéficiaires de ces revenus sont moins imposés dans la législation dev
2009 que dans celles de 1990 et de 1998. Il s’agit principalement des
ménages situés dans les déciles supétféurs

Le graphique ci-dessous montre I'évolution du bareme par tranche
et 'impact de la suppression de I'abattement de 20% :

Graphique n°14 : Baréme de I'imp6t sur le revenu
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Lecture: Un revenu imposable annuel de 70 000 € aprés abattements est soumis a un
taux marginal de 50 % dans la |égislation 2009, 54 % dans la législation 1998 et
56,8 % en 1990. Si ce revenu ne bénéficiait pas de l'abattement de 20 %, le taux
marginal d'imposition est désormais réduit a 40 Source: calcul CPO.

158 Un ménage dont tous les revenus bénéficient de I'abattement a, dans la législation
de 2009 un revenu de référence valant 1,25 fois le revenu de référence de la
|égislation de 1990 ou de 1998 : dans ce cas, les hausses de 25 % du baréme, et les
baisses de 20 % des taux marginaux sont transparentes et ne lui bénéficient pas. C'est
le cas de la plupart des ménages des premiers déciles et des déciles intermédiaires. Il
en va autrement pour les deux déciles supérieurs : en moyenne, le rapport entre les
revenus fiscaux de référence avec les deux législations est de 1,23 dans le 9° décile et
de 1,20 dans le dixieme. Ceci indique ainsi que les bénéficiaires de la suppression de
I'abattement de 20 % sont essentiellement des ménages des derniers déciles, ce qui
réduit la progressivité de I'impdt de la législation de 2009 par rapport aux deux
|égislations précédentes.
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c¢) L’évolution d’autres parametres a également diminué
la progressivité de I'IR

Si le bareme général est I'élément central de la progressivité de
I'i mp6t, d’autres mécanismes influent aussi sur celle-ci, en particulier la
décote. Ce mécanisme correspond a une réduction d'impét pour les
ménages qui acquittent un faible montant théorique : elle augmente en
conséquence la progressivité de I'lR.

La décote a évolué au fil des législations; en particulier ses
modalités de calcul ont changé en 2001.

Dans la législation de 1990, une minoration renforcait aussi le
caractére progressif de I'IR. Calculée a partir du montant d'impét a
acquitter aprés application du baréme et de la décote, il s’agissait d’'une
réduction de ce montant allant de 11 % pour les montants d'impdts et
donc les revenus les plus faibles a 3 % pour les montants d'impéts plus
élevés.

Comme l'influence de la décote ne peut étre appréhendée qu'aprés
le calcul de I'impdt sur bareme, un cas-type permet de mieux saisir
l'influence de ses modifications dans le temps. Le graphique ci-dessous
montre le taux d’effort pour les différentes Iégislations en fonction du
revenu pour un célibataire vivant seul.

Il apparait a travers ce cas-type que le bareme de I'impét de 2009
taxe désormais des revenus plus faibles que ne le faisaient les |égislations
de 1990 et de 1998 et s'avére donc étre moins progressif pour les
premiers revenus imposables, contrairement a ce que suggérerait la seule
lecture du baréme tranches et des taux.

Pour les revenus plus élevés, la décote n'intervient plus et la
situation s’inverse - comme le laissait penser le baréme - c’est I'IR de la
Iégislation 2009 qui taxe le moins. De plus, il faut noter que la minoration
n'est pas suffisante pour gommer le fait que le taux de la derniere tranche
est plus élevé dans la législation de 1990 que dans les'#dutres

154 Avec la minoration de 3 % du montant d'imp6t, le taux apparent de la derniére
tranche est de 55,1 %, supérieur a 54 % pour la Iégislation de 1998.
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Graphique n°15 : Montant d'imp6t acquitté par un célibataire
en fonction de son revenu
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———— Imp6t 1998 avant décote =—Imp06t 1998
— Imp6t 2009 avant décote = Imp06t 2009

Source : modéle Ines, INSEE, calcul CPNpte : ce cas-type tient compte de la
minoration systématique de I'imp6t qui existait dans la Iégislation 1990.

d) L’évolution du taux d’effort des ménages : une baisse concentrée
sur le haut de la distribution

La mesure dans le temps du taux d'effort associé a I'IR pour les
ménages appartenant aux différents déciles de niveau de vie qui figure
dans le graphique ci-dessous est effecte@eamontdes mécanismes
d’avantages fiscaux, plus communément qualifiés de dépenses fiscales ou
de « niches fiscales ».

L'imp6t est moins progressif dans la législation de 2009 que dans
la législation 1998. En revanche, la progressivité de la législation de 1990
est trées proche de celle de 1998. Les principales évolutions sont
intervenues postérieurement a 1998.

En effet, méme si certains ménages font face a un baréme moins
avantageux dans sa version 2009 que dans les autres, ils sont peu
nombreux si bien que dans tous les déciles, on régle, en moyenne, plus
d'IR dans la législation de 1990 ou celle de 1998, et moins dans la
version de 2009.
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Graphique n°16 : Impot sur le revenu (hors avantages fiscaux) : taux
d’ effort sous les |égislations de 1990, 1998 et 2009, par déciles
de niveau de vie de référence
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Lecture: En 2009, I'impét sur le revenu (hors réductions d'impét) acquitté par les
personnes du 7" décile (D7) représente 3,8 % de leur niveau de vie, contre 4,3 %
sows la législation 1998 et 4,7 % sous la législation 199ote: les avantages
fiscaux, exclus des calculs, correspondent aux dispositifs d’abattements, de réduction
et de crédit d'imp6t. Le niveau de vie correspond au rapport du revenu de référence
du ménage sur le nombre d'unités de consommation qui le compdSeatce:
modele Ines (population 2009, législations 1990 et 2009), INSEE.

Le taux d'effort des ménages appartenant aux cing premiers
dédles n’a presque pas varié ce qui s’explique principalement par le fait
que la plupart de ces ménages sont non imposables. En revanche, ce taux
d'effort a baissé significativement pour les autres ménages, ce d'autant
plus qu’ils appartiennent a un décile supérieur. La baisse du taux d’effort
est particulierement marquée s’agissant des ménages appartenant au
dernier décile.

La concentration de l'imp6t demeure forte puisque les trois
premiers déciles payent, en moyenne, chaque année moins de 22 € d'IR,
tandis que les trois derniers doivent acquitter, en moyenne, annuellement
plus de 4 180 €, sauf a utiliser les dispositifs permettant de réduire cette
charge. Les ménages appartenant au dernier décile de niveau de vie
acquittent plus de 60 % du montant total de I'IR. Les modifications
apportées aux mécanismes du quotient familial ont été prises en compte
dans le graphique ci-dessus.
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Encadré n°7 : Les changements intervenus entre 1990 et 2009
concernant le nombre de parts fiscales.

Avant 1995, toute personne ne faisant pas partie d'un couple fiscal bénéficiait|d’'une
demi-part supplémentaire lorsqu’elle déclarait un enfant & charge. A partir de|1995,
cet avantage est limité aux personnes vivant seules (apparition de la case T). Cette
mesure a fait perdre un élément d’optimisation fiscale aux couples non marigs. En
effet, dans certains cas, un tel couple non marié avec deux enfants gagnait a déclarer
un enfant sur chaque déclaration. Perdant le bénéfice d’'une demi-part supplémentaire
au total, il peut alors devenir plus avantageux de déclarer les deux enfants du| couple
sur la déclaration du conjoint payant le plus d'impét.

Ensuite, a été prise en compte la garde alternée a partir de I'imposition des nevenus
2003. Au contraire du point précédent, cette disposition la crée un nouvel élg¢ment
éventuel d'optimisation fiscale.

Enfin la création du Pacte Civil de Solidarité (PACS) en 1999 a une influence fiscale
puisque les pacsés sont maintenant imposés au méme titre que les couplé¥.mariés
D’autres modifications sont intervenues, mais leur influence est plus réduite. nr

e) Des dispositifs permettant de diminuer I'imp6t ont également
concouru a diminuer la progressivité de I'IR

Le premier moyen consiste a générer des revenus non imposables
au itre de I'IR. Ainsi les revenus de certains placements sont exonérés
totalement ou partiellement d’imp6t.

En dehors de la possibilité d’exclure certains types de revenus du
montant imposable, trois maniéres de réduire I'impdt peuvent étre
utilisées : labattemensur le revenu imposable, iéduction d'impétet le
crédit d'impét Les dispositifs d’abattements, de réduction et de crédits
d'imp6t ont des effets distincts, et souvent opposés sur la progressivité de
'R (Cf. Partie ))

La législation relative aux abattements a trés peu évolué depuis
20 ans. Ce n'est pas le cas des lois encadrant les réductions d'imp6t, dont
le nombre a nettement augmenté. Quant aux crédits d'imp6t, ils

1% sont disponibles les données concordant avec la législation 2009 et le mode de
calcul, effectué a population constante, repose sur I'hypothése que les modifications
n'ont pas d'influence significative sur les comportements déclaratifs méme si
I'encadré montre que les dispositions en vigueur en 1990 auraient pu inciter certains
couples a déclarer leurs revenus differemment qu'ils ne le font aujourd’hui.
Concernant les couples pacsés qui n'existaient pas en 1990, il est ici supposé que les
couples pacsés sont imposés au méme titre que les couples mariés dans ces
Iégislations, comme ils le sont en 2009.
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n‘apparaissent pas dans les législations de 1990 et de 1998 mais sont
nomnbreux en 2009*.

Les réductions dimpdt, conduisent a une diminution de la
progressivité de I'IR. En effet, le montant de réduction d'impét auquel
peuvent prétendre les ménages est inégalement réparti entre les déciles.
Les déciles supérieurs de niveau de vie répondent davantage aux
incitations fiscales ce qui introduit une premiere composante dégressive.
A cela s’ajoute le fait que ces ménages s'acquittent d’'un montant d’IR
élevé, et ne saturent ainsi pas la contrainte liée au montant de I'impét. En
revanche, les ménages des quatre premiers déciles de niveau de vie
bénéficient en moyenne de moins d’'un quart du montant de réduction
d'imp6t auquel ils ouvrent droit.

Bien que les ménages non imposables puissent en principe
bénéficier des crédits d'impdt et que ces crédits puissent théoriquement
augmenter la progressivité de I'IR, ces derniers diminuent en réalité la
redistribution opérée par I'IR. Les crédits d'impbts ont, comparativement
a leur niveau de vie, un impact plus important pour les déciles supérieurs
gue pour les autres.

Le graphique ci-dessous indique quel est I'effet des réductions
d'impét sur le niveau de vie des ménages des différents déciles et
compare cet effet a celui qu'emporterait un crédit d'imp6t d’'un montant
équivalent :

%6 e nombre de pages consacrées aux réductions et crédit d'imp6t de la brochure
praique de I'IR publiée par la Direction Générale des Finances Publiques, dont le
format est resté sensiblement identique au cours de la période, est passé de 32 en 1998
a 92 en 2009.
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Graphique n°17 : Réduction d’imp6t : taux de soutien potentiel
et effectif par décile de niveau de vie en 2009
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Lecture: En 2009, les personnes du cinquieme décile bénéficient en moyenne d’'une
hausse de leur niveau de vie de 0,19 % grace aux réductions d'impdt, le taux de
soutien serait de 0,36 % s'ils payaient plus d'imp6t ou s'il s'agissait de crédits
d’'imp6t et non de réductionsSource: modéle Ines, INSEE.

Enfin, la fagcon dont est concu I'imp6t sur le revenu (qui présente
un caactére familial) conduit a opérer une redistributimmizontalepar
le mécanisme du quotient familial. Cependant ce mécanisme a également
des effets redistributifgerticauxcar la réduction d'impét qu'il entraine
n‘est pas proportionnelle au revenu mais augmente plus que
proportionnellement a ce dernie€f( Infra, Partie 1l, Chapitre 2,). Les
mécanismes du quotient familial ont été modifiés a trois reprises entre
1990 et 2009 ¢f. Encadré n°7 ci-dessuslLes résultats des calculs
effectués montrent que le quotient familial diminue davantage la
progressivité de I'lR en 2009 qu’en 1990 et 1998. Le quotient familial ne
constituant pas une réduction d’'imp6t, les effets de ces modifications ne
sont pas intégrés dans le graphique ci-dessus, mais dans le graphique
n°16.
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Graphique n°18 : Avantages fiscaux (ensemble des crédits et des
réductions d'imp6ts): taux de soutien sous les législations de 1990,
1998 et 2009, par déciles de niveau de vie de référence
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Lecture : les personnes les plus aisées bénéficient le plus des avantages fiscaux, cet
effet se renforgant au fil des législations. Les avantages fiscaux dont bénéficient les
personnes du“g°décile de niveau de vie (D9) représentent 0,89% de leur niveau de
vie dans la législation 2009, contre 0,45% sous la Iégislation 1990 et 0,75% sous la
Iégislation 1998 ; Note :les avantages fiscaux correspondent aux dispositifs
d’'abattements, de réduction et de crédit d'impdt. Le niveau de vie correspond au
rapport du revenu de référence du ménage sur le nombre d’'unités de consommation
qui le composentSource :modéle Ines (population 2009, |égislations 1990, 1998 et
2009), INSEE.

Ces avantages fiscaux (ensemble des crédits et des réductions
d'imp6ts) dont les effets sont pris ici globalement ont pour effet de
réduire la progressivité de I'IR puisqu’ils réduisent d’autant plus le taux
d’'effort que le ménage se trouve dans un décile supérieur, avec une
inflexion marquée s'agissant du décile supérieur.

lIs ont un effet significativement plus important en 2009 que ce
n'était le cas en 1998 ou en 1990, et ce, en moyenne, pour tous les
ménages. Cependant, ils diminuent désormais davantage le taux d’effort
des ménages appartenant a la partie supérieure de la distribution qu'ils ne
le faisaient en 1998 ou en 1990. S’agissant des sept premiers déciles, ces
avantages réduisent, en 2009, le taux d'effort d’environ 0,2 point de
niveau de vie par rapport a la situation prévalant en 1990, mais I'écart
entre les situations induites par I'évolution des législations est d’environ
0,25 point pour le 8* décile, d’environ 0,45 point pour "G et
d’environ 0,7 point pour le dernier décile.
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En 1990, I'écart entre la réduction du taux d'effort du dernier
décile et du premier induite par ces avantages fiscaux était de 0,9 point de
niveau de vie. Depuis 1998, cet écart atteint environ 1,4 point.

Le développement des divers dispositifs permettant de réduire I'IR
a donc également contribué a en diminuer la progressivité. Ceci résulte du
fait que la répartition de certains dispositifs est fortement concentrée.

f) Au total, I'impdt sur le revenu est significativement moins
progressif en 2009 qu’en 1998, ou en 1990

Pour tous les déciles, et en tenant compte des divers dispositifs
pernmettant de réduire I'imp6t, le montant moyen d’IR acquitté par les
ménages est nettement supérieur dans la législation de 1990 a ce qu'il est
dans la Iégislation de 2009.

L'évolution de la progressivité de cet impdt est résumée dans le
graphique figurant ci-aprés. Ce dernier indique, pour les ménages
appartenant a chaque décile, la différence de taux d'effort entre les trois
Iégislations.

Graphique n°19 : Impot sur le revenu : différence entre le taux
d’effort de 2009 et ceux de 1990 et 1998, par déciles de niveau de vie
de référence
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Lecture : sous la législation de 2009, I'impét sur le revenu des personne§™u 9
dédle de niveau de vie (D9), est inférieur de 2,3 points de niveau de vie a celui qu’ils
auraient acquitté sous la législation de 1990 ; Noke niveau de vie d’'une personne
correspond au rapport du revenu de référence de son ménage sur le nombre d'unités
de consommation qui le composenSpurce: modeéle Ines (population 2009,
Iégislations 1990, 1998 et 2009), INSEE.
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Au total, les évolutions intervenues concernant I'lR ont conduit a
une diminution générale du taux d’effort des ménages. Cependant cette
diminution concerne essentiellement les ménages appartenant aux déciles
supérieurs de la distribution.

Elle n'a presque pas affecté les trois premiers déciles et représente
une augmentation limitée a 1% du niveau de vie pour les ménages
appartenant au”8° décile. Pour ceux appartenant ali°@écile, elle s’est
traduite par une augmentation du niveau de vie de 2,3%. Pour ceux situés
a l'extrémité supérieure de la distribution, 'augmentation du niveau de
vie a été de 5,2 %. Pour l'essentiel, ces évolutions sont intervenues
postérieurement a 1998. Les trois quarts environ de la baisse du taux
d'effort des ménages appartenant au dernier décile sont ainsi imputables
aux modifications Iégislatives postérieures a cette date.

S’agissant des ménages appartenant a ce décile, la baisse de plus
de 5 points de leur taux d'effort est principalement imputable a
I'évolution du baréme, I'effet des avantages fiscaux sur ce taux d'effort
ne comptant que pour 0,7 poif( Supra).

2 - Lataxe d’habitation est devenue moins dégressive, sauf en ce
qui concerne les deux derniers déciles

La TH que les ménages doivent acquitter résulte d'un calcul
relativement complexe a partir de la valeur locative brute déterminée en
fonction des caractéristiques du logement. N'intervenant pas dans le
calcul de cette valeur locative, le revenu n'intervient donc pas davantage
dans la détermination du montant de la TH. Seuls les dispositifs
d’'exonération et de dégrevement sont donc susceptibles de donner a la
taxe d’habitation une dimension plus ou moins progressive.

Sont ici pris en compte uniquement les exoneérations et les
dégrévements accordés par I'Etat en considérant la taxe d’habitation brute
comme donné¥.

Ces dispositifs ont été modifiés dans le temps dans le sens d’'une
plus grande progressivité.

157 |es simulations portent donc seulement sur les exonérations et les dégrévements
acordés par I'Etat en supposant constante la TH brute. Les évolutions concernant les

abattements qui peuvent étre décidés par les collectivités locales ne sont pas prises en
compte.
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Un premier élément a été I'exonération totale de TH pour les
personnes bénéficiant du RMI a partir de 1990. Pour le reste, les
exonérations et dégrévements sont de méme nature en 1990 et en 1998 :
exonération totale pour les ménages de plus de 60 ans, ainsi que pour les
veufs ou veuves et les personnes handicapées, sous certaines conditions
de revenus ; montant forfaitaire a acquitter, ou déduction d'une partie de
la TH brute, sous certaines conditions de revenus.

Le changement le plus important allant dans le sens d'une
progressivité accrue de la TH est intervenu en 2000. A partir de cette
date, les dispositions législatives prévoient que la TH ne peut dépasser un
montant proportionnel au revenu du ménage, diminué de certains
abattements. Les ménages avec un revenu inférieur au montant de ces
abattements sont donc exonérés de la TH.

Consécutivement a ces changements, les ménages appartenant au
premier décile de niveau de vie ne paye pratiquement plus de TH dans la
Iégislation 2009 alors qu’en moyenne, ils devaient acquitter un montant
de 118 € aux termes de la |Iégislation de 1990 (montant que I'exonération
des beéneficiaires du RMI avait réduit a 106 € en moyenne dans la
Iégislation de 1998). Les ménages appartenantdidécile s’acquittent,
en noyenne, de 68 € en 2009, contre 125 dans les Iégislations antérieures.

La réforme de 2000 a donc eu pour effet de rendre la taxe
d’habitation progressive en ce qui concerne les redevables situés entre le
1°" décile et la médiane, alors quelle était auparavant dégressive dans
cete partie de la distribution. En revanche, elle demeure a peu pres
proportionnelle au revenu s'agissant des ménages appartenant aux déciles
5a9, et conserve un caractere dégressif s'agissant de la partie supérieure
de la distribution Cf. graphique n° 4, Partie I, chapitre.2

Le taux d'effort, qui était auparavant le plus élevé s’agissant des
meénages les plus modestes, atteint désormais son point maximum vers le
8*Mdécile.
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Graphique n°20 : Taxe d’habitation : taux d’effort sous les
Iégislations de 1990, 1998 et 2009, par déciles de niveau
de vie de référence
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Lecture : I'évolution des législations a rendu la taxe d’habitation davantage
redistributive. Sous la législation de 2009, les personnes les plus modestes, i.e. le
premier décile de niveau de vie (D1), font face a un taux d’effort trés faible en ce qui
concerne la taxe d’habitation, alors qu’elles auraient acquitté un montant
correspondant a plus de 2,9 % de leur niveau de vie sous la législation de 1990 ;
Note : le niveau de vie d’'une personne correspond au rapport du revenu de référence
de son ménage sur le nombre d’unités de consommation qui le compBeante :
modele Ines (population 2009, Iégislations 1990, 1998 et 2009), INSEE, calcul CPO.

La réforme de 2000 a donc eu des effets importants s’agissant des
ménages situés dans les deux premiers déciles, et particulierement ceux
du premier. Compte tenu du fait qu’ils n'ont pratiquement pas bénéficié
des baisses d'IR, étant pour la plupart non imposables, c’est cette réforme
qui les a concernés le plus. Ceux appartenant aux déciles 3 & 6 en ont
également bénéficié, mais de facon homothétique, diminuant leur taux
d’effort d’environ 0,3 point en moyenne.
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C - La forte dégressivité de la taxation indirecte
est demeurée inchangée

La taxation indirecte acquittée par les ménages a peu évolué depuis
20 ans

Entre 1990 et 2009, son poids a trés Iégérement diminué. A
population et répartition de consommation constéhie taux d'effort a
diminué de 0,5 % du revenu de référence.

La décomposition des taxes indirectes a peu varié: la TVA
représente la majeure partie des recettes (autour de 70 %), viennent
ensuite la TIPP (devenue TICPE) dont la part dans les recettes a diminué
au cours de la période 1990-2009 (14 % a 12 %), puis les droits d’accises
qui ont vu leur part augmenté (de 9 % a 11 %), enfin la taxation propre a
'assurance, la loterie, les jeux sportifs ou de hasard, les bijoux qui
représentent une part stable autour de 7 %.

1 - Les évolutions liees aux modifications de la TVA

Malgré la hausse d’'un point de TVA de 18,6% a 19,6 %, entre
1990 et2009, les recettes de TVA rapportées au revenu des ménages ont
légérement diminué. Deux facteurs expliquent cette baisse: la
suppression du taux majoré appliqué en 1990, ainsi que le passage a une
taxation réduite pour certains biens ou services (principalement les
travaux dans le batiment et les prestations de restauration).

2 - Les évolutions liées aux accises

Parallelement, le poids des recettes de la TIPP a également
diminué légéerement. Cette baisse s’explique par une moindre
revalorisation des taxes pergues que la hausse du revenu moyen au cours
de la période. Le poids des taxes acquittées sur I'essence rapporté au
revenu des ménages est, en moyenne, inférieur de 18 % en 2009 a celui
de 1990. En revanche, celui des taxes appliquées au gazole est le méme
qu’en 1990.

Cette baisse a eu pour effet de rendre la TIPP légérement moins
dégressive. Cette dégressivité résulte du fait que le poste carburant
représente une plus large part du budget des ménages modestes que des

158 | a répartition de la consommation des ménages entre les différents biens ou
sewices est ici supposée étre constante au cours de la période et représentée par la
répartition issue de I' « enquéte budget des familles » conduite par 'INSEE en 2006
qui est la plus récente a ce jour.
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ménages aisés. Toutefois, la diminution de sa dégressivité n'est que trés
marginale.

A linverse, la part des autres accises (tabac et alcool) a fortement
augmenté, mais exclusivement en raison des fortes hausses de celles
relatives au tabac. Rapporté au revenu moyen, le montant des droits
acquittés a augmenté de 137% sur la pétidde

A linverse, le poids des droits sur I'alcool a diminué, et ce, malgré
l'introduction d’'une taxe supplémentaire (la tamemiy. Cette baisse
s'expligue par une hausse des droits deux fois plus faible que
'augmentation moyenne des revenus, conduisant a une baisse de 42% du
montant des droits acquittés rapportés au revenu moyen en vitifjt ans

Les taxes concernant ces deux types de produits dont la
consommation recele de forts enjeux de santé publique ont donc connu
des évolutions tres divergentes depuis 1990.

Un développement plus approfondi sur les accises figure au
chapitre 2 de la Partie Ill du rapport.

3 - Les évolutions globales induites par la fiscalité indirecte

Au total, les évolutions de la législation en matiére d'impbts
indirects ont eu peu d'effet sur la progressivité du systeme socio-fiscal
dans son ensemble, excepté un léger gain d’'environ 1% concernant les
ménages situés dans [ décile.

Les évolutions imputables a la fiscalité indirecte sont représentées
dans le graphique figurant ci-aprées :

19| s'agit 1a de l'augmentation du prix des cigarettes les plus couramment
corsommeées, aprés prise en compte d’'une revalorisation identique a celle du revenu
moyen.

0 | dem.
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Graphique n°21 : Impots indirects : différence entre le taux d’effort
de 20 et celui de 1990, par déciles de niveau
de vie de référence

En % du niveau de vie

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10
I Taxe sur la Valeur Ajouté (TVA) E@ Taxe Intérieure sur les Produits Pétrroliers (TIPP)
[ Droits d'accise (tabac et alcool) — Evolution des impbts indirects

Lecture :sous la Iégislation de 2009, les impdts indirects des personnes les plus
maodestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), sont inférieurs de 1,6 point de
niveau de vie a ceux qu’ils auraient acquittés sous la législation de 1990. Cette légére
baisse s’explique par la baisse relative de la TIPP a hauteur de -1,3 % et par la
baisse de TVA a hauteur de -2,0 % du niveau de vie, et, a I'inverse, par la hausse des
droits d’accise concernant le tabac et I'alcool a hauteur de +1,6 % du niveau de vie ;
Note: le niveau de vie d'une personne correspond au rapport du revenu de référence
de son ménage sur le nombre d’'unités de consommation qui le compdearts :

modele Ines (population 2009, Iégislations 1990 et 2009), INSEE..

Cette tres légére évolution n'a donc pas modifié significativement
le caractére régressif de la fiscalité indirecte.

La baisse du taux d'effort des ménages appartenant aux deux
premiers déciles imputable aux évolutions de la TVA, tres supérieure a
celle des ménages appartenant aux autres déciles, est liée a « I'effet
d’'épargne ». Cet effet explique que toute évolution de la fiscalité
indirecte joue bien plus fortement sur les ménages appartenant a ces
déciles que pour les autres, car leur taux d'effort est beaucoup plus
important comme le montre le graphique suivant. Aussi, la légére
diminution de la TVA entre 1990 et 2009 n’'est-elle réellement
perceptible que chez ces ménages.

Compte tenu du fait que le taux d'épargne croit plus que
proportionnellement que le revenu et qu'il est nul, voire néfatif

1811y a en ce cas désépargne afin de soutenir le niveau de consommation.
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s’agissant des ménages les plus modestes, le taux d’effort de ces ménages
lié & la fiscalité indirecte est considérablement plus élevé que celui des
autres ménages et décroit continuellement comme le montre le graphique
figurant ci-apres. A I'extrémité de la distribution des niveaux de vie, il
tend nécessairement, en moyenne, vers un taux qui est substantiellement
plus bas.

Graphique n°22: Taux d’effort liés a la fiscalité indirecte selon les
déciles de niveau de vie net (Iégislations de 1990, 1998 et 2009).

60 -

En % du niveau de vie

D1 D2 D3 64 65 66 67 D8 D9 DVlO
Taux d'effort moyen des taxes indirectes
2009 —— 1998 ------ 1990
Source: INSEE, calcul a partir de I'enquéte budget des familles de 2006.

Le taux d'effort particulierement élevé des ménages appartenant au
1*" décile ne résulte pas seulement du caractére régressif de la fiscalité
indirecte mais du fait que le niveau de consommation de ces ménages
(qui dépend de leur revenu disponible) est, en moyenne, trés supérieur a
leur niveau de vie net puisque ce dernier est augmenté par les transferts
dont ils bénéficiert2 C'est également le cas, a un moindre degré
s'agissant des ménages appartenant au deuxiéme décile.

En adoptant une perspective différente, il est possible d’analyser la
fiscalité indirecte, non pas en fonction du niveau de vie de référence, mais
en fonction du niveau de consommation. Cette opération permet de
neutraliser l'effet « taux d'épargne », qui est la cause principale du
caractére dégressif de la fiscalité indirecte.

182 || peut également s'agir de transferts familiaux. L'autoconsommation, non taxée,

joue dans le méme sens.
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La fiscalité indirecte est également dégressive par rapport a la
conmmation, mais moins nettement que par rapport au revenu. Cette
dégressivité reflete la structure de consommation qui n'est pas
uniformément taxée. Par exemple, la consommation de tabac, d’alcool et
de carburant, fortement taxée, a un poids plus lourd dans le budget des
ménages modestes que dans celui des ménages aisés. A linverse, la
consommation de biens culturels, a la taxation réduite, par exemple 2,1 %
pour la presse, est plus importante (relativement a la consommation) chez
les ménages aisés, que parmi ceux appartenafitdecile.

C’est ce qui est fait dans le graphique ci-dessous :

Graphique n°23 : Rapport entre les imp6ts indirects et la
consommation, par déciles de niveau de référence
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En 1990 — En 1998 En 2009
Lecture :les personnes les plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1),
acquittent des impdéts indirects a hauteur de 12,1 % du montant de leur
consommation en 1990Source : INSEE, calcul a partir de 'Enquéte Budget des
Familles 2006.

Afin de dissocier I'effet des accises de celui imputable a TVA, on
peutrapporter la seule TVA a la consommation, comme c’est le cas dans
le graphique figurant ci-dessous :
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Graphique n°24 : Rapport entre la TVA et la consommation, par
déciles de niveau de vie de référence
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Source: INSEE, calcul a partir de I'enquéte budget des familles de 2006.

Rapportée a la consommation, la TVA apparait approximativement
proportonnelle jusqu’au 8" décile et est nettement dégressive au-dela.
La consommation des deux derniers déciles, et surtout du dernier, est
sensiblement moins taxée au titre de la TVA que celle de tous les autres
déciles. Ceci signifie que la consommation des ménages appartenant a ces
deux derniers déciles de la distribution se porte davantage sur des biens et
services dont le taux de TVA est plus faible comme par exemple les
services de transport ou les biens ou services culturels (livres,
spectacles!¥ Ceci signifie aussi que, compte tenu de leur champ, les
taux réduits de TVA n’atténuent pas le caractére dégressif de la TVA, ce
gui semble constituer une particularité francétse

La différence entre les deux graphiques précédents étant
constituées par les accises, il apparait ainsi que ce sont ces derniéres qui
conférent & la fiscalité indirecte I'essentiel de son caractére dégressif par
rapport a la consommation des ménages. C’est également essentiellement
I'évolution des accises qui explique que les ménages appartenant aux
deux premiers déciles doivent acquitter, sur leur consommation, un
pourcentage de taxes indirectes demeuré inchangé depuis 1990, alors que
tous les autres déciles ont vu le pourcentage de taxes indirectes, rapporté
a leur consommation, enregistrer une baisse.

183 | 'analyse économique classe d’ailleurs ces biens et services parmi les « biens
suggrieurs », c'est-a-dire ceux dont I'élasticité par rapport au revenu est positive. La
moindre taxation de ces derniers renforce donc cet effet.

184/, également I'analyse développée Infra dans le chapitre 2 de la Partie IIl.
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Au total, si les évolutions du taux d’effort des ménages ont été peu
marquées, c’est parce que les modifications des taxes indirectes ont été
peu nombreuses. En 1990, le taux normal de TVA était de 18,6 % mais |l
existait alors un taux majoré a 25 % pour les biens de luxe. Ce dernier a
été diminué a 22 % en 1991, puis supprimé en 1993.

En 1995, le taux normal de TVA a été augmenté de 2 points avant
d’étre diminué d'un point en 2000. Depuis 1999, les prestations de
rénovation immobiliere sont assujetties au taux réduit de 5,5%, ainsi que
la fourniture de gaz et d'électricité. Depuis fejdillet 2009, la taxation
applcable a la restauration sur place (hors alcool) bénéficie également du
méme taux réduit a 5,5%.

D - Ayant été revalorisées a un rythme plus faible que
I’évolution du revenu moyen, les prestations sociales
contribuent moins au niveau de vie des ménages
les plus modestes

Les prestations sociales sont fortement redistributives. Concentrées
sur les ménages les plus modestes (plus de 60 % de leur montant sont
versés a des ménages situés dans les deux premiers déciles de niveau de
vie), elles assurent une trés large fraction de la redistribution globale en
2009%.

Le graphigue ci-dessous indique, pour l'année 2009, la
contribution qu’apportent ces différentes prestations au niveau de vie des
ménages, classés par déciles.

Celui-ci atteste de la contribution majeure qu’apportent ces
prestations au niveau de vie des ménages situés dansiéeile et, a un
dege moindre mais néanmoins significatif, a celui de ceux situés dans les
deux déciles suivants.

185 Cf, Infra, chapitre 2 de la Partie II.
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Graphique n°25 : Prestations sociales : taux de soutien sous la
Iégislation de 2009, par déciles de niveau de vie de référence
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Source :modéele Ines (population 2009, législation 2009), INSEE.
Cependant, la revalorisation des prestations a été peu dynamique.

Cesprestations représentent en effet une fraction moins importante
du revenu moyen que par le passé. En effet, elles sont le plus souvent
indexées sur 'indice des prix et cet indice croit moins vite que le revenu
moyeri®,

Le graphique ci-dessous montre quel a été le rythme de
revalorisation de ces prestations depuis 1990 :

188 Une prestation indexée sur l'indice des prix aura moins de poids en 2009 qu’en

1990 : un montant de 100 € de 1990 correspond a 181 € en le revalorisant en fonction
de I'évolution du revenu moyen (baréme 1990 revalorisé pour étre appliqué a la
population de 2009), alors qu'il ne serait que de 135 € s'il avait été indexé sur I'indice

des prix.
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Graphique n°26 : Evolution des montants des prestations sociales,
en comparaison de I'évolution des prix et des revenus
indice, base 100 en 1990
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Lecture :en base 100 en 1990, le revenu moyen a augmenté 81 % en 2009, la base
mensuelle des allocations familiale de 38 % et le montant du RMI de 406 ;
BMAF : base mensuelle des allocations familiales, Indice de prix hors tabac ;
Source :CNAF, Prestations Familiales 2008, Statistiques Nationales ; comptes
nationaux, base 2000.

Le baréme des allocations familiales a cri au méme rythme que les
prix, le RMI a crl l1égerement plus rapidement, mais ces revalorisations
ont été notablement inférieures a celle du SMIC ou du salaire moyen, qui
ont évolué de fagon sensiblement identique.

Cependant, indépendamment des évolutions des barémes que
résume le graphique ci-dessus, les modifications concernant I'évolution
des conditions d'éligibilité ou des montants effectivement versés aux
différents ménages (qui dépend de la distribution des ayants-droit) ont
également des  conséquences redistributives  potentiellement
importante¥”.

1 - Les minima sociaux

Les minima sociaux regroupent différentes prestations : le RMI,
I'allocation parent isolé (API), les aides correspondant au « minimum
vieillesse », et l'allocation pour adultes handicapés (AAH). Le RMI et
I'API n’existent plus en 2009, ayant été remplacés, en métropole, par le

187 Ces éléments peuvent étre contradictoires, le nombre d'éligibles pouvant
augmenter alors que les montants versés diminuent dans le méme temps par exemple.
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RSA'®® En dépit du caractére unitaire du RSA, sont ici distingués RSA
sode (classé parmi les minima sociaux) et RSA activité (classé parmi les
aides a lactivitt, comme la PPB L'allocation supplémentaire
d’invalidité (ASI) figure également ici parmi les minima socidlx

a) Quelgues mesures ont accru la progressivité des minima sociaux

Les différents minima pour personnes agées ont été modifiés entre
1990 et 2009 mais la logique est demeurée la méme: assurer un
minimum de ressources aux personnes agées.

Par ailleurs, une prime de Noé&l est versée a partir de 1998 aux
allocataires du RMI. Ayant été reconduite chaque année depuis, elle est
ici considérée comme pérenne et donc intégrée au montant encaissé par
les bénéficiaires du RMI au quatrieme trimestre. Elle tend également a
limiter I'écart croissant entre le niveau du RMI et le niveau moyen des
revenus puisqu’en 1998 la prime de Noél représentait une augmentation
de 3,4 % du revenu annuel d’'une personne bénéficiaire du RMI.

S’agissant des autres mesures, a été intégré un forfait logement
dans le calcul de I'API qui limite le montant d’allocation logement pris en
compte dans les ressources. Cela favorise donc les bénéficiaires d'une
allocation logement supérieure au montant du forfait logement
(pratiguement tous les bénéficiaires d'une allocation logement et de I'API
dans les législations de 1998 et de 2009). L'instauration d’une garantie de
ressource et d'un complément d’AAH pour les chefs de ménage en
incapacité de travailler a également augmenté les montants versés a ces
bénéficiaires, relativement peu nombreux.

188 Sont ici comparées des Iégislations en mettant de coté les mécanismes temporaires
et les montées en charge des dispositifs pendant lesquelles tous les bénéficiaires
éligibles n’ont pas recours a la prestation. En particulier, pour le RSA, il est ici pris
pour hypothése, ce qui n'est pas le cas (loin de 1a), qu'a comptéf jdavier 2009,

tous les ménages éligibles en ont fait la demande. Cette hypothése vaut également
pour les autres dispositifs étudiés.

189 | 'objectif du RSA est plus large que la seule mise en place de sa composante
« activité ». Fusionnant le Revenu minimum d’insertion (RMI) et I'Allocation de
parent isolé (API), il procéde a une remise a plat du processus d’accompagnement des
allocataires de minima sociaux et du soutien financier qu’ils regoivent en cas de
reprise d’emploi. Sont séparées les composantes « socle » et « activité » du RSA dans
une optique de comparaison des législations de 2009 et 1990, puisque, sous cette
derniére, n’existaient que le RMI et I'API, qui sont comparables au RSA socle en
matiére de parameétres financiers.

10 Elle concerne un effectif trés réduit. Les évolutions de son baréme se sont
produites au méme rythme que pour celui du RMI.
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b) Ces mesures ne compensent pas I'effet de la moindre revalorisation
des barémes comparée a I'évolution du revenu moyen

Les mesures précitées ne suffisent pas a réduire I'écart croissant
entre le montant de ces minima et la moyenne des revenus. Quand on
applique en 2009 les législations de 1990 ou de 1998, en revalorisant les
barémes de I'évolution moyenne des revenus entre 1990 ou 1998 et 2009,
les montants versés au titre des minima sociaux sont nettement plus
élevés gqu’en 2009, comme l'indique le tableau figurant ci-dessous.

Tableau n° 1 : Evolution du montant annuel des minima sociau

(En €)
Rapport Rapport
1990 | 1998 | 2009 | ;9902009 | 1998/2009
RMI 6792 6367 54581 +24% +17%
AP|17? 9090 8100 70062 +30% +16%
AAH 9446 8787° | 75377% +25% +16%
Minimum Vieillesse 9690 9000 8062 +20% +12%

Lecture : Le montant d’'un RMI annuel de la Iégislation 1990 correspond a 6 792 €,
soit 24 % de plus que le montant de 2088urce :Calcul CPO.

Ces minima représentaient par conséquent des montants qui,
rappotés au revenu moyen, étaient supérieurs de 20 a 30% en 1990 a ce
gu’ils sont désormais en 2009

Au total, les minima sociaux dans leur ensemble représentent 53 %
du revenu de référence des ménages appartenarit décile en 2009,
conte 7 % pour ceux du®2® décile, 2 % pour ceux dU'¥ décile’™, et
unefraction négligeable du revenu de référence des ménages appartenant
aux déciles suivants.

11 | e RSA socle étant assez similaire dans son principe & 'API au RMI qu'il
renmplace, ce sont les paramétres financiers du RSA socle en Iégislation 2009 que nous
comparons a ceux du RMI et de I'API des législations 1990 et 1998.

172 valeur pour une personne isolée avec un enfant. Montant aligné sur la base
mersuel des allocations familiales.

178 +1 406 € annuel si on bénéficie du complément d’AAH (chefs de ménage sans
acivité professionnelle).

174 12 151 € annuel si on bénéficie de la garantie ressource (chefs de ménage en
incapacité de travailler).

8 En fin de période, certains minimas sociaux (AAH et minimum vieillesse) ont été
revalorisés a un rythme plus rapide. Si tel n'avait pas été le cas, les écarts mentionnés
dans le tableau ci-dessus en ce qui concerne ces minimas aurait été plus important.

178 Ces chiffres, comme les graphiques de cette partie, exprimés en pourcentages du
niveau de vie de référence, doivent étre pris avec précaution lorsque I'on compare les
déciles entre eux. En effet, les revenus primaires étant inégalement répartis dans la
population, une augmentation de 1 000 € du niveau de vie de chaque décile
représenterait une augmentation de 33 % du pour le premier décile, de 10 % pour le
deuxiéeme et seulement 5 % pour le troisieme.
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lIs représenteraient une part plus importante du revenu des
ménages en 2009 si on leur appliquait la Iégislation de 1990 ou celle de
1998 : en effet, ceux appartenant &ldEcile recevaient 62 % de son
revenu de référence sous forme de minima sociaux en 1990, et 57 % en
1998.

Le graphique ci-dessous montre la différence de taux de soutien
sous les différentes |égislations.

Graphique n°27: Minima sociaux: différence entre le taux de soutien
de 2009 et ceux de 1990 et 1998, par déciles de niveau de vie de
référence
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Lecture : sous la Iégislation de 2009, les minima sociaux regues par les personnes les
plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), sont inférieures de
9,1 points de niveau de vie a celles qu’elles auraient regues sous la Iégislation de
1990 ; Note: le niveau de vie d’une personne correspond au rapport du revenu de
référence de son ménage sur le nombre d'unités de consommation qui le composent
Source :modéle Ines (population 2009, |égislations 1990, 1998 et 2009), INSEE.

La majeure partie de la baisse de 9,2% du taux de soutien aux
ménayes appartenant ad' Hécile, pour lesquels ils assurent plus de la
moitié de leur niveau de vie, est intervenue postérieurement a 1998.

2 - Les prestations familiales

Comme pour les minima, la progressivit¢ du bareme des
allocations familiales n'a pas été profondément modifiée. L'élément
essentiel a cependant été la mise sous condition de ressources de
I'ensemble de ces prestations au cours de I'année 1998. Cependant, cette
mesure ne fut que temporaire si bien qu’elle n’est pas ici prise en compte.
Par ailleurs, méme sous conditions de ressources, ces prestations sont
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progressivesQf. Partie ). De méme, certaines prestations relatives a la
garde des jeunes enfants n'ont pas pu étre prises en compte dans la
modélisatiof®.

Comne les baremes ont peu évolué, I'évolution de la redistribution
opérée par les prestations familiales dépend essentiellement des montants
en jeu. La législation peut faire évoluer ces montants de deux fagons : en
modifiant les conditions d’éligibilité, ou en modifiant le montant des
prestations.

a) Les conditions d’éligibilité des prestations familiales ont été
élargies entre 1990 et 2009.

L'age limite des enfants considérés comme étant a charge des
parents pour le calcul des allocations familiales a été relevé de 18 ans en
1990, a 19 ans en 1998, puis a 20 ans en'20D@ns le méme temps, les
plafonds conditionnant l'attribution des prestations sous conditions de
ressource, telle la prestation d'accueil du jeune enfant (PAJE) de base, du
complément familial, ainsi que celui de l'allocation de rentrée scolaire
(ARS) ont évolué. A I'exception du plafond de la PAJE, revalorisé de
37% en 2005, ils ont diminué par rapport au revenu moyen, excluant donc
au fil du temps un certain nombre de ménages du bénéfice de ces
prestations.

Ces plafonds, ainsi que le nombre des bénéficiaires, ont évolué
comme indiqué dans le tableau figurant ci-aprés :

177 Les prestations sous conditions de ressources sont constituées de toutes les
prestations familiales a I'exclusion des allocations familiales, de l'allocation de
soutien familial et de l'allocation d’éducation de I'enfant handicapé.

178 Dans la législation de 2009, il s'agit du complément de libre choix d'activité
(CLCA) et du CMG de la PAJE ainsi que de I'Allocation de parent isolé (APA). Par
symétrie, n'ont pas non plus été prises en compte les prestations qu'elles ont
remplacées qui existaient avant 2004 (APE, AGED et AFEAMA). Au total, selon les
comptes de la CNAF, les prestations non prises en compte représentent environ 19 %
de I'ensemble des prestations versées par la CNAF en 2009, contre 17% en 2000 et
12 % en 1995. Les effets de cette exclusion ne paraissent pas susceptibles d’affecter
significativement la progressivité des prestations familiales telle que mesurée dans le
rapport. Bien qu’'étant semble-t-il légérement moins ciblées que les prestations
gu’elles ont remplacées, ces modifications ont pu réduire légerement la progressivité
d’ensemble de celles-ci. Ceci ne signifie pas que ces dépenses rapportées au PIB
auraient diminuées.

179 a limite étant étendue & 21 pour le complément familial les allocations logement
etl'allocation forfaitaire existant uniquement dans la Iégislation 2009.
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Tableau n° 2 : Plafonds et nombre de bénéficiaires des prestations
familiales sous conditions de ressources

so | Rapport Rapport

1990 1998 | 2009% | 16505009 | 1998/2009
Plafond (en €)
PAJE 24175 22964 | 26250 -8% -13%
ARS 22531 21401 | 18357 +22% +17%
Complément familial 24175 22964 1916 +26% +19%
Nombre de bénéficiaires
(en milliers)
PAJE 2342 2151 2458 - 5% -12%
ARS 3132 3162 2514 +25% +26%
Complément familial 768 758 743 +3% +2%

Source: modéle Ines (population 2009, Iégislation 1990, 1998 et 2009), INSEE.

S’agissant de la PAJE et de I'ARS, le nombre de bénéficiaires
dépenduniquement des plafonds.

La réévaluation du plafond de la PAJE augmente le nhombre de
bénéficiaires dans la législation 2009. A linverse, sans revalorisation,
'ARS qui n'est destinée qu'aux enfants de moins de 18 ans, a 25 % de
bénéficiaires en plus dans les Iégislations 1990 et 1998.

S’agissant du complément familial, le nombre de bénéficiaires est
la résultante de I'accroissement de I'age des enfants comptabilisés par la
CNAF et de I'évolution des plafonds. Ces deux éléments se compensent
et le nombre de bénéficiaires du complément familial est relativement
constant pour toutes les législations.

b) Les montants versés ont augmenté moins vite que I'évolution
du revenu moyen.

Les montants versés suivent la base mensuelle d'allocations
familiales (BMAF), qui est l'étalon de la plupart des prestations
familiales. Si cette derniere avait été revalorisée en fonction de
I'évolution moyenne des revenus, la BMAF serait en 2009 de 505 € en
appliquant la législation 1990, de 450 € en appliquant celle de 1998,
contre 389 € actuellement comme l'indique le tableau figurant ci-apres :

180 | 5 fin de l'abattement de 20% pour certains types de revenus a eu pour effet
d’augmenter mécaniquement les revenus pris en compte pour les allocations. La
CNAF a, de ce fait, revalorisé I'ensemble de ces plafonds pour tenir compte de cette
hausse. Pour assurer la comparabilité avec plafonds des législations 1990 et 1998,
figurent ici 80% des plafonds de 2009.
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Tableau n° 3 : Montant des prestations familiales

(En €)
Rapport Rapport
1990/2009 | 1998/2009

1990 | 1998 | 2009

Base mensuelle desgoo | 450 | 389 +29% +15%
allocations familiales
ARS 101 338 282 -64% +20%

Source :Calcul CPO

Cette érosion des montants versés (en comparaison de I'évolution
moyenne des revenus) ne s'observe pas pour toutes les prestations.

Ainsi, I'ARS a été nettement revalorisée: alors qu'elle
correspondait a 101 € dans la Iégislation 1990, elle est passée a 338 €
pour 1998 et s’éleve encore a 282 € pour Z80%allocation d’éducation
de lenfant handicapé AEEH, (anciennement allocation d'éducation
spéciale) a également connu une évolution positive.

L'effet progressif de ces revalorisations ne suffit cependant pas a
compenser l'effet dégressif de I'érosion de la BMAF par rapport a
I’évolution moyenne des revenus.

¢) Les taux de soutien des prestations familiales ont diminué

Au total, les taux de soutien résultant des prestations familiales
sont moins élevés dans la législation de 2009 que dans les autres. Le
caractere progressif des prestations familiales est donc plus faible en 2009
gu'il ne I'était sous I'empire des législations de 1990 et de 1998.

181 | a fin de I'abattement de 20% pour certains types de revenus a eu pour effet

d’augmenter mécaniquement les revenus pris en compte pour les allocations. La
CNAF a réagit en revalorisant I'ensemble de ces plafonds pour tenir compte de cette
hausse. Pour assurer la comparabilité avec plafonds des législations 1990 et 1998,
sont ici pris en compte 80% des plafonds de 2009.

82| & montant peut étre majoré en fonction de I'age de I'enfant en 2009.
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Graphique n°28 : Prestations familiales : différence entre le taux de
soutien de 2009 et ceux de 1990 et 1998, par déciles de niveau de vie
de référence
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Lecture : sous la législation de 2009, les prestations familiales recues par les
personnes les plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), sont
inférieures de 6,2 points de niveau de vie a celles qu’elles auraient regues sous la
Iégislation de 1990 Note: le niveau de vie d’'une personne correspond au rapport du
revenu de référence de son ménage sur le nombre d'unités de consommation qui le
composent Source :modele Ines (population 2009, législations 1990, 1998 et 2009),
INSEE, CPO.

La diminution du taux de soutien est particulierement marquée
s'agissant des ménages situés dans le premier décile qui sont les premiers
destinataires de ces aides.

L'essentiel de cette baisse est intervenu postérieurement a 1998.
3 - Les allocations logemerit®

Depuis 1990, les allocations logements ont toujours gardé une
logique de prise en charge dégressive du loyer par le ménage au fur et a
mesure que ses revenus augmentent. Ce mécanisme assure une
progressivité marquée a ces allocations sans faire intervenir explicitement
de plafond de ressources.

Tant le champ des bénéficiaires que les baréemes ont été
substantiellement modifiés a plusieurs reprises.

183 pour des raisons techniques, sont seulement prises en compte les allocations
logements destinées aux locataires.
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Initialement, les allocations logements étaient réservées, d’'une
pat, aux familles avec enfants ou aux jeunes couples (Allocation
Logement Familles (ALF)), d'autre part, aux personnes agées et aux
travailleurs de moins de 25 ans vivant seuls (Allocation Logement
Sociale (ALS)).

Il existait donc une composante de redistributioorizontale
puisqu’a revenus égaux, les ménages bénéficiaient de I'allocation en
fonction de leurs caractéristiques. Les locataires de certains logements
(neuf conventionné ou réhabilité avec l'aide de I'Etat, puis I'ensemble des
logements du parc social) pouvaient aussi bénéficier d’'une allocation
logement (Aide Personnalisée au Logement (APL)).

a) L'élargissement du champ des bénéficiaires

A la fin des années 1980, un processus de généralisation des aides
au bgement a été mis en ceuvre afin d’'aider potentiellement tous les
locataires. Dans le méme temps, les conditions restrictives pour obtenir
I'ALS ont été abandonnées, si bien qu’a partir de 1993, tous les ménages
ne bénéficiant pas de I'APL ou de 'ALF peuvent prétendre a I'ALS. Le
nombre de bénéficiaires de I'ALS a ainsi plus que doublé entre 1990 et
1998 passant de 1,03 million de bénéficiaires a 2,20 tandis que les autres
allocations logement progressaient plus lentettfent

Le baréme des allocations logement ne comporte pas de plafond. |l
établit un montant maximal dépendant du logement, lequel est diminué en
fonction des ressources du ménage, et de ses caractéristiques. Lorsque les
ressources du ménage sont élevées, la diminution du montant de
I'allocation logement est importante et l'allocation finalement versée
parfois nulle. C’est donc du baréme que I'on peut déduire, a population
constante, le nombre de bénéficiaires.

b) Les conséquences de I'évolution du baréme

Le graphigue figurant ci-dessous, établi sur un cas-type (un
célibataire), montre que les montants maximaux, rapportés au revenu
moyen, diminuent au fil des législatidfts

La pente des APL de la Iégislation 1998 est la plus faible. Des
ménages aux revenus plus élevés étaient donc éligibles au titre des
dispositions de cette législatiéh

184 prestations Familiales, Statistique Nationale, CNAF, Direction des statistiques, des
études et de la recherche. Bénéficiaire tous régimes des prestations métropole.
185 Cette diminution serait plus marquée si on la rapportait au loyer moyen.
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Le bareme des APL a en effet été réformé en 1997 et I'unification
desbaémes des AL et des APL s’est achevée en 2001. Cette unification a
éliminé la composante de redistributioorizontale qui était inscrite dans
le baréme. L’harmonisation des barémes s’est faite « par le haut », c’est-
a-dire dans le sens d’'une plus grande générosité de I'allocation.

Graphique n°29 : Cas-type du montant d’allocation logement annuel
recu par un célibataire
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Lecture: Un célibataire vivant seul et payant un loyer de 500 € mensuel en zone deux
recoit une allocation logement, annuel dans la législation 2009, tant que ses revenus
sont inférieurs a 12 000 €, le montant maximal qu’il peut recevoir est 3100 €;
Source: INSEE

La somme de ces effets - champ élargi, montant maximal moins
élevé et progressivité différente - conduit le nombre de bénéficiaires
d’allocation logement & évoluer fortement suivant la législation.

En effet, prés de 5,2 millions de personnes sont concernées dans la
Iégislation de 1990, 6,5 millions dans la Iégislation de 1998 et seulement
4,9 millions dans la Iégislation de 2009. L'élargissement et la
modification du baréme des APL compensent la baisse relative du
montant des allocations logement entre les Iégislations de 1990 et de
1998. En revanche, malgré la hausse des montants faisant suite a
’harmonisation des barémes, la moindre revalorisation entre les
|égislations de 1998 et de 2009 réduit le nombre de bénéficiaires.

188 Cet effet était plus marqué pour les ménages composés de plusieurs personnes : un
cowple avec deux enfants bénéficiait d’'une allocation familiale tant que ses ressources
annuelles étaient inférieures a 34 150 € pour les APL en 1998, inférieures a 25 500 €
dans la législation 1990, et seulement 17 330 € en 2009.
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c) Les conséquences globales des changements sur le taux de soutien
auxdifférents ménages

Graphique n°30 : Allocations logement : différence entre le taux de
soutien de 2009 et ceux de 1990 et 1998, par déciles de niveau de vie
de référence
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Lecture: sous la législation de 2009, les allocations logement recues par les
personnes les plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), sont
inférieures de 3,8 points de niveau de vie a celles qu’elles auraient regues sous la
Iégislation de 1990 Note: le niveau de vie d’'une personne correspond au rapport du
revenu de référence de son ménage sur le nombre d'unités de consommation qui le
composent Source: modele Ines (population 2009, législations 1990, 1998 et 2009),
INSEE.

Le graphique ci-dessus indique que les allocations logement de la
Iégislation 2009 entrainent un taux de soutien moins élevé pour le premier
décile par rapport a la Iégislation de 1990. L'essentiel de la baisse de ce
taux de soutien a été enregistré postérieurement a 1998.

En définitive, 'augmentation du champ de l'allocation logement a
donc eu un effet redistributif moins important que I'érosion des montants
versés (en proportion du revenu moyen).

d) La prise en compte de l'incidence

Comme rappelé dans la Partie | du rapport, les allocations ne
bénéicient sans doute pamn définitiveentierement, ni méme peut-étre
principalement, aux ménages qui les recoivent.

C'est pourquoi a été testée une répartition alternative de l'allocation
logement en considérant que les bénéficiaires de [lallocation ne
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bénéficientin finequede 30 % du montant qui leur est attribué lorsqu'ils
sont locataires dans le secteur pfivé

Ced modifie substantiellement la progressivité des allocations
logement. Le graphique ci dessous rend compte de cette différence sur le
taux de soutien selon que cette hypothése est prise en compte ou non.

Le taux de soutien du®ldécile est de 23 % contre 36 % lorsque
I'on suppose que les allocations logement ne bénéficient qu'a ces
locataires. Le taux de soutien des déciles supérieurs est pour sa part
relevé. Le 18" décile, principal détenteur de revenus fonciers et donc ici
supposéétre le principal bailleur, a un taux de soutien non nul, malgré
son niveau de vie de reférence élevé. En effet, lorsque I'on retient
I'hypothése mentionnésupra, un ménage du 4G décile bénéficie en
moyenne de 561 € annuellement d’allocations logement contre 947 €
pour ceux appartenant atl décile.

Graphique n°31 : Prise en compte de l'incidence fiscale
dans la Iégislation 2009

40% -

35% -

30% -

250% - avec prise en compte de l'incidence fiscale

20% - . v .
—— sans prise en compte de l'incidence fiscale

15% 4

En % du niveau de vie

10% 4

5% -

0% T T T T T T T T 1
D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10

Lecture : En 2009, les allocations logement augmentent le niveau de vie du premier
décile de niveau de vie (D1) de 36 % et de seulement 23 % lorsque I'on prend en
compte l'incidence fiscale ;Note : le niveau de vie d’'une personne correspond au
rapport du revenu de référence de son ménage sur le nombre d'unités de
consommation qui le composent ; Souragodéle Ines (population 2009, législations
1990, 1998 et 2009), INSEE.

187 e solde des allocations est distribué selon un procédé dimputation aux ménages
en fonction de leur revenu foncier, pris comme indicateur du nombre de logement
pour lequel le ménage est bailleur.
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4 - Les aides a I'activité

Avec la création de la PPE en 2001, un nouveau type d'aide est
appatu, dans I'objectif est d’inciter a la reprise d’emploi, et de compléter
les revenus de certaines personnes ayant une activité mais percevant un
salaire modeste.

La législation de 2009 introduit le RSA qui comporte une
composante « activité » qui correspond a cette logique, mais qui cible des
montants de revenu d’'activité plus modestes. Le RSA remplace en partie
la PPE, puisque seule une partie résiduelle de la PPE est versée afin
gu’'aucune personne ne voit ses revenus diminuer a la suite de la mise en
place du RSA. Dés lors, la PPE n’apparait plus ici que de facon
résiduelle.

Graphigue n°32 : RSA « activité » et prime pour I'emploi : montant
moyen recu sous la Iégislation de 2009, par déciles de niveau
de vie de référence
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Lecture : le RSA « activité » augmente le niveau de vie du premier décile de 312 €
par unité de consommation, la prime pour I'emploi de 44 € soit 356 € en tout;
Source :modéle Ines (populatia2009, Iégislation 2009), INSEE.

La PPE est centrée sur les individus travaillant a un salaire autour
du SMC tandis que le RSA baisse jusqu’a cette valeur. Ceci explique, en
cumulant comme il est fait ici les deux dispositifs, que la composante
activité du RSA bénéficie aux deux premiers déciles tandis que les
suivants bénéficient plus fréquemment de la prime pour I'emploi.
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Ces primes reposent sur des définitions différentes de celui de
ménage au sens retenu par 'INSEE pour ses enquétes ; dés lors, certains
ménages appartenant aux déciles supérieurs peuvent également en
bénéficier des lors que I'un de ses membres en bén&ficie

La PPE ne bénéficie pas principalement aux ménages appartenant
aux deux premiers déciles mais a ceux compris entr€"feeBle 5™
décle.

Le graphiqgue n°25 indiguait que les aides a l'activité ont une
portée redistributive limitée sur les ménages appartenant aux premiers
déciles en comparaison des autres dispositifs. Elles ciblent moins le bas
de la distribution et affectent des ménages situées entré™lestdle
dernkier décile qui n’étaient pas concernés par les prestions sociales avant
la mise en place de ce type d'aide.

5 - Vue d’ensemble sur I'évolution de la progressivité
des prestations sociales

Les évolutions de chaque grand sous-ensemble des prestations
socales (minima sociaux, prestations familiales, allocations logement)
ont eu, au cours de la période 1990-2009, des effets qui ont diminué le
caractéereprogressifde chacun de ces sous-ensembles de prestations, de
sorte que chacun d’entre eux concoure moins a augmenter le niveau de
vie des ménages appartenant aux déciles de niveau de vie les plus faibles,
relativement au niveau de vie moyen. Ceci résulte, pour I'essentiel, du
mode de revalorisation de ces prestations, qui, généralement, vise a
maintenir le pouvoir d’achat de ces dernieres, en les revalorisant en
fonction de l'inflation, alors que maintenir constante leur progressivité
supposerait de les revaloriser au rythme de I'évolution du revenu moyen.
Ainsi qu'il est rappelé en introduction du présent chapitre, ceci ne signifie
pas que les dépenses correspondantes aient diminué.

Cette évolution a particulierement affecté ceux dont le niveau de
vie est le plus faible, c'est-a-dire ceux appartenant®adétile de la
distribution, pour lesquels ces prestations représentent une fraction
essentielle de leur niveau de vie. Elle a également affecté, a un degré
moindre, le niveau de vie relatif des ménages situés dans les quatre
déciles suivants.

Le graphique ci-dessous indique quel a été I'effet de I'ensemble de
ces évolutions sur le niveau de vie des ménages, c'est-a-dire sur leurs

188 Ce peut étre le cas des personnes vivant sous le méme toit sans lien ou encore dans
les cas ou un jeune a des ressources trop élevées pour étre considéré comme a la
charge de ses parents, et suffisamment peu pour bénéficier de la prime pour I'emploi.
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revenus, une fois neutralisées les différences liées a I'évolution de la
compostion des ménages (lesquelles sont par ailleurs faibles).

Plus des deux tiers de cet effet sur le niveau de vie des ménages
appartenant aux deux premiers déciles est imputable aux évolutions
postérieures a 1998.

Graphique n°33 : Ensemble des prestations sociales : différence entre
le taux d’effort de 2009 et ceux de 1990 et 1998, par déciles de niveau
de vie de référence
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Lecture : sous la législation de 2009, les prestations sociales recues par les
personnes les plus modestes, i.e. le premier décile de niveau de vie (D1), sont
inférieures de 10,2 points de niveau de vie a celles gqu'elles auraient recues sous la
Iégislation de 1990 Note : les prestations sociales retenues comprennent les minima
sociaux, les allocations logement et les prestations familiales et les aides a I'activité.
Le niveau de vie correspond au rapport du revenu de référence du ménage sur le
nombre d'unités de consommation qui le composerource: modele Ines
(population 2009, Iégislations 1990, 1998 et 2009), INSEE.
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[l - Synthése de I'évolution de la progressivité du
systeme socio-fiscal sur la période 1990-2009

A - La mesure de 'évolution de la progressivité du
syseme socio-fiscal dépend fortement du champ et des
hypotheses retenus en matiére d’'incidence fiscale

1 - Des résultats différents selon les hypothéses retenues
concernant les exonérations de cotisations sociales

Les exonérations de cotisations sociales (exclusivement patronales
jusquen 2006) jouent un réle important dans les résultats qui sont
présentés ci-dessous.

L'effet progressif de ces exonérations repose en partie sur
I'hypothése précédemment mentionnée que le bénéfice de ces
exonérations est réparti entre les différents déciles de ménages selon la
méme répartition que celle des salariés ciblés par ces mesures
d’exonérations de cotisations dans chacun des déciles. Toutefois, les
études disponibles montrent que d’autres ménages ont pu bénéficier de
ces exonérations : ceux qui sont propriétaires des entreprises dans le cas
ou celles-ci ont augmenté leurs marges et leurs bénéfices ; ceux qui sont
clients dans le cas ou les entreprises auraient consenti des baisses de prix,
ce qui contribue d’ailleurs a 'emploi mentionné supra.

Les allocations logement font également I'objet d’'un débat sur leur
incidence fiscale : bénéficient-elles en totalité aux ménages qui les
recoivent, ou sont-elles également transférées aux propriétaires de biens
immobiliers via une hausse des loyers versés ?

C’est la raison pour laquelle plusiewsseénariosont été analysés.
L'évolution de la progressivité globale du systéme socio-fiscal mesurée
dans le cadre des quatre scénarios analysés est résumée par le graphique
n°32.

Le graphique ci-dessous indique quelles ont été les variations du
taux d'effort des différents ménages, classés par déciles de niveaux de
vie, au terme des dispositions législatives et réglementaires en vigueur en
2009 par rapport a celles qui prévalaient en 1990. Il rend compte d’'un
premier scénario dans lequel les exonérations de cotisations sociales ont
bénéficié aux ménages appartenant aux déciles dans lesquels se trouvaient
les salariés concernés par ces exonérations.
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Graphique n°34 : Différence entre le taux d’effort global de 2009
et celui de 1990, par déciles de niveau de vie de référence
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I Prestations sociales [ Prélévements sociaux Impots directs (IR et TH)
= Impots indirects — Evolution du taux moyen d'effort

Lecture :en appliquant aux 10 % des ménages les plus modestes (D1) les Iégislations
envigueur en 1990 et 2009, le systeme socio-fiscal préleve 0,8 % de niveau de vie en
plus en 2009 qu'avec la législation 1990. Quatre facteurs contribuent a cette
augmentation : de moindres prélevements sociaux, contribuant a hauteur de 5,0 % du
niveau de vie de référence, de moindres imp6ts directs (IR et TH), correspondant a
3,0 % du niveau de vie de référence, une baisse des imp0ts indirect correspondant a
une hausse de 1,5 % du niveau de vie de référence; a linverse, la baisse des
prestations (prestations familiales, minima sociaux et allocations logement) contribue
négativement, a hauteur de -10,2 % du niveau de vie.

Note : le niveau de vie d’'une personne correspond au rapport du revenu de référence
de son ménage sur le nombre d’'unités de consommation qui le composent ;

Source :modéele Ines (population 2009, législations 1990 et 2009), INSEE.

L'augmentation moyenne du taux deffort des ménages
mentionnée au début de ce chapitre ne s’est pas répartie uniformément
entre les ménages appartenant aux différents déciles de niveau de vie.

Cette augmentation a été d’autant plus marquée que les ménages
appartenaient a un décile supérieur. Les évolutions enregistrées au cours
de la période 1990-2009 ont donc globalement augmenté la progressivité
du systeme socio-fiscal, sauf s’agissant du dernier décile pour laquelle la
progression est moindre que s'agissant dlidcile.

La plus faible augmentation du taux d'effort ménages appartenant
aux premiers déciles, particulierement les trois premiers s’explique
principalement par le fait que I'évolution des préléevements sociaux a
contribué négativement a la variation de leur taux d’effort alors qu'a
compter du 4™ décile, I'évolution des prélévements sociaux y contribue
posiftvement et de facon croissante. Cette contribution négative
s'explique elle-méme par le fait que les exonérations de cotisations
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sociales ont été ici imputées en totalité aux déciles comportant les
ménages dont un (ou deux) membres sont des salariés qui ont été
concernés par ces exonérations. Ceci a contribué a réduire fortement le
taux d'effort moyen de ces ménages qui appartiennent surtout aux
premiers déciles de la distribution.

2 - La hausse de la progressivité apparait moins marquée, et
inexistante a compter du 7" décile, dés lors que I'on prend
d’autres hypothéses d’incidence fiscale

Les autresscénarios (2, 3 et 4)résentés ici visent a prendre en
compte les incertitudes sur lidentification des bénéficiaires réels des
exonérations de cotisations sociales et des allocations log&meat
bénéfce de ces exonérations est réparti entre salariés, consommateurs et
propriétaires, selon des proportions variables décrites dans le graphique
figurant ci-dessous.

Par ailleurs, dans chacun de seénarios (2,3 et 4)es allocations
logement sont supposées bénéficier a hauteur de 30 % aux allocataires,
c’est dire aux locataires, et a hauteur de 70 % aux propriétaires-bailleurs
du secteur privé, en cohérence avec I'étude la plus aboutie publiée sur ce
sujet €f. supra Partie ).

Le graphique ci dessous rend compte des résultats obtenus selon
les différentes hypothéses retenues :

18 Drautres prélévements ou prestations auraient sans doute pu faire I'objet d'une
andyse de sensibilité.
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Graphique n°35 : Différences entre le taux d’effort global de 2009 et
celui de 1990, par déciles de niveau de vie, selon différents scénarios
d’incidence fiscale des exonérations de cotisations sociales

et des allocations logement

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10
scénario 1 scénario 2 ——scénario3 oo scénario 4

Lecture: dans le scénario 1 (qui est celui correspondant au graphique précédent), en
appliquant aux 10 % des personnes les plus modestes (D1 signifie premier décile de
niveau de vie) les législations en vigueur en 1990 et 2009, le systéeme socio-fiscal
préleve 0,8 % de niveau de vie en plus en 2009 qu'avec la Iégislation 1990 ; dans le
scénario 3, le différentiel entre les Iégislations 1990 et 2009 est de 13c&nario

1: les exonérations de cotisations sociales ont bénéficié en intégralité aux ménages
comprenant les salariés visés par les dispositifs d’exonérations. Par ailleurs, seuls les
allocataires des allocations logement bénéficient de ces derniéres. tbasdes
autres scénarios les allocations logement bénéficient a hauteur de 30 % aux
allocataires locataires, et a hauteur de 70 % aux propriétaires-bailleiBsénario

2 : les exonérations de cotisations sociales ont bénéficié pour un tiers aux salariés a
bas salaire, pour un tiers aux consommateurs, et pour un tiers aux actionnaires ;
Scénario 3: les exonérations de cotisations sociales ont bénéficié pour un quart aux
salariés a bas salaire, pour une moitié aux consommateurs, et pour un quart aux
actionnaires ;Scénario 4: les exonérations de cotisations sociales ont bénéficié pour
un quart aux salariés a bas salaire, pour un quart aux consommateurs, et pour une
moitié aux actionnaires Note: le niveau de vie d’'une personne correspond au
rapport du revenu de référence de son ménage sur le nombre d'unités de
consommation qui le composer8qurce: modelelnes(population 2009, Iégislations

1990 et 2009), INSEE.

Cesscénarios (2, 3 et mportent des conséquences sensiblement
différentes sur les variations du taux d’'effort des différents ménages.

Par rapport au scénario 1, ces scénarios augmentent par exemple le
taux d'effort des ménages appartenant aux trois premiers déciles de 3 a 4
points, et celui des deux déciles suivants d’environ 2 a 2,5 points. lls
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emportent ensuite des effets plus faibles sur le taux d’effort des ménages
alant jusqu’au 7™ décile et sont approximativement neutres s’agissant
des nénages appartenant aii'"8décile.

En revanche, le taux d'effort des ménages appartenant”du 9
dédle est réduit d'un peu plus d'un point. Celui des ménages appartenant
au décile supérieur est réduit de facon beaucoup plus importante, allant de
2 a 3,5 points.

Dans le scénario 4augmentation du taux d'effort des ménages
appartenant au dernier décile est inférieure a celle des ménages
appartenant a tous les autres déciles L’'augmentation du taux d’effort des
ménages appartenant au dernier décile est dans chacsoedasoy2, 3

et 4) inférieure a celle du taux d'effort des ménages appartenant aux
déciles 4 a 9, qui rassemblent la majorité des ménages.

Cependant, dans tous les scénarios étudiés (1, 2, 3 et 4), le systeme
socio-fiscal a vu sa progressivitt augmenter jusqu'all® décile
(& rexception du 3™ pour lequel 'augmentation du taux d’effort est
moinde que s'agissant du®”Z dans tous les scénarios). Mais cette
augmatation de la progressivité est moindre dans les scénarios 2,3 et 4
que dans le premier scénario. Elle s'interrompt dans les scénarios 2, 3 et 4
a compter du 7" décile, alors qu’elle se poursuit jusqu’ati™ddécile
dansle premier scénario. Enfin, comparativement a I'augmentation du
taux d'effort du 9™ décile, l'augmentation de celui des ménages
appatenant au dernier décile est substantiellement plus faible dans les
scénarios 2, 3 et 4 que dans le premier scénario ou elle n'est que
Iégérement plus faible.

La conclusion générale que I'on peut tirer de l'analyse est que,
dans le champ large de I'étude comprenant a la fois les préléevements et
les transferts en espece, abstraction faite de la croissance legerement plus
faible du 3™ décile par rapport au”?le systéme socio-fiscal francais,
eg devenu plus progressif entre 1990 et 2009 pour une proportion des
ménages allant de 70 % a 90 % d'entre eux, et que cette plus forte
progressivité ne concerne pas les ménages appartenant au dernier décile,
voire, dans certains scénarios, pas davantage ceux appartenant aux deux
déciles préecédents pour lesquels 'augmentation de leur taux d’effort est,
en moyenne, trés Iégérement inférieure a celle”dtdécile.

3 - Des constats trés différenciés selon le champ retenu

Le graphique ci-dessous rend compte de I'évolution de la
progressivité du systéme socio-fiscal en examinant quatre champs
distincts :
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— un champ large, c'est-a-dire comprenant I'ensemble des
prélévements acquittés et des transferts recus par les ménages,
qui est I'approche suivie jusqu’ici dans le présent chapitre ;

- un champ identique au précédent, mais excluant les cotisations
patronales ;

— un autre, identique au premier mais excluant cette fois les
seules prestations en espece, c'est-a-dire se concentrant
exclusivement sur les prélévements obligatoires ;

- enfin, un dernier qui ne retient que les prélevements et les
transferts faisant partie de ce qui est souvent qualifié de
« champ traditionnel » dans les analyses portant sur la
redistribution. Il se distingue du premier champ en ce qu'il
exclut les prélevements sociaux « assurantiels », c'est-a-dire
ceux destinés a financer les régimes d’assurance chémage, de
retraite et d’assurance maladie.

Les résultats peuvent étre résumés ainsi :

Graphique n°36 : Différences entre le taux d’effort global de 2009
et celui de 1990, par déciles de niveau de vie, selon les prélévements
et prestations retenus dans le champ d’analyse

En % du niveau de vie
N

-10 4

212
D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10

Champ général : cotisations et contributions sociales, imp6ts directs et indirects, prestations sociales
en excluant les cotisations patronales

—— en excluant les cotisations et contributions sociales contributives (vieillesse, chdmage et maladie)

en excluant les prestations sociales

Lecture : Sur le champ le plus large qui correspond ici au scénario 1, le taux d'effort
des ménages appartenant au premier décile est, en moyenne, plus élevé de 0,8 % du
niveau de vie de référence sous I'empire de la Iégislation de 2009, que sous celle de
1990. La courbe du taux d’effort correspond a celle du scénario 1 évoqué précédemment
et dont les résultats figurent dans le graphique n°31.En excluant les préléevements
sociaux contributifs (cotisations et contributions vieillesse, maladie et chdmage), la
hausse du taux d'effort du premier décile est beaucoup plus marquée (6,2 %) avec la
législation 2009, comparée a celle de 1990. En excluant les cotisations patronales, mais
en réintégrant les cotisations salariales contributives et les contributions sociales,
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'augmentation du taux d'effort entre les Iégislations de 2009 et de 1990 est plus
marquée (7,9 %). A linverse, en excluant les prestations sociales (mais en réintégrant
les cotisations patronales), le taux d'effort pour les ménages appartenant au premier
décile est de 9,5 %Source :modele Ines (population 2009, législations 1990 et 2009),
INSEE.

- sur le champ le plus large, qui est celui sur lequel a été conduite
I'analyse présentée dans ce chapitre, le systeme des prélévements et
transferts sous la législation de 2009 apparait globalement plus progressif
gue celui sous la législation de 199.(Supra);

- le constat est substantiellement renforcé si I'on 6te du champ
d'analyse les prestations, en réduisant ainsi le champ aux seuls
prélevements obligatoires au sens strict du terme. En effet, en 6tant du
champ les prestations, alors que celles-ci sont devenues moins
progressives, la partie restante, a savoir, les prélévements obligatoires,
gagne bien davantage en progressivité ;

- a linverse, en excluant les cotisations patronales, le systéme
socio-fiscal apparait avoir perdu en progressivité. En effet, les
exonérations de cotisations, sont alors, pour I'essentiel, exclues de ce
champ. Ainsi, les ménages les plus aisés, en particulier ceux®du 10
décie, ont le plus bénéficié des réformes intervenues entre 1990 et 2009,
en raison de la perte de progressivité de I'IR.

La ligne en pointillés rouge du graphique précédent indique les
variations du taux d’'effort moyen selon les déciles de niveau de vie une
fois exclues les cotisations patronales. Cette ligne correspond a celle
figurant en noir dans le graphique ci-dessous. Il rend compte des
évolutions de chacun des éléments explicatifs de cette variation des taux
d’effort selon les déciles de niveaux de vie.

Graphique n°37 : Différence entre le taux d’effort global de 2009
et celui de 1990, hors cotisations patronales

‘Baisse du taux de soutien des prestations sociales ‘

En % du niveau de vie
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B Prestations sociales
3 Prélévement sociaux "salariés”
[ Impots directs (IR et TH)
20 Imp6ts indirects
= Evolution du taux moyen d'effort en excluant les cotisations patronales

Source :modele Ines (population 2009, Iégislations 1990 et 2009), INSEE.
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Cette approche consistant a exclure la partie patronale des
cotisations sociales du champ de [l'analyse repose toutefois sur
I'hypothése selon laquelle ces charges ne seraient pas, en définitive,
répercutées d’'une facon ou d'une autre sur les ménages, ce qui n'est exact
gu'a court terme. En revanche ce champ plus restreint peut correspondre
davantage a ce qui est percu par les ménages comme constituant I'impact
du systeme socio-fiscal sur leurs ressources courantes.

- enfin, en excluant les prélévements sociaux qui ont une vocation
principalement contributiv&, i.e. en restreignant I'analyse au « champ
traditionnel » des études sur la redistribution, la progressivité du systeme
socio-fiscal apparait également avoir perdu en progressivité entre 1990 et
2009, de fagon presque identique au cas précédent (mais avec un moindre
augmentation du taux d’effort que dans ce cas). La grande proximité des
conclusions entre les deux derniers champs (champ hors cotisations
patronales et « champ traditionnel de la redistribution ») s’explique par le
fait que les deux champs ne difféerent que de cotisations principalement
proportionnelles.

L'utilisation des termes « champ traditionnel de la redistribution »
peut apparaitre discutable. Elle était justifiée en 1990, puisqu’en
appliquant la législation de 1990, la réduction des inégalités était alors
exclusivement concentrée dans ce champ. En 2009, ce champ a perdu de
sa pertinence. En effet, prées de 14 % de la réduction des inégalités se
dérouleen amontde ce champ, au travers des prélévements sociaux dits
« assurantiels™.

Si I'évolution de la progressivité du systéme socio-fiscal dépend
du champ retenu, les principaux facteurs d’évolution demeurent
communs. Le « ceceur » du systeme de redistribution, composé de I'IR et
des prestations, a perdu en progressivité. A l'inverse, plus en amont dans
le processus de taxation, les prélévements sociaux ont gagné en
progressivité Cf. Infra).

4 - Des constats différents selon les périodes

Cette évolution générale sur une période de 20 ans comprend en
rédité deux sous-périodes. La premiére période, entre 1990 et 1998, est
marquée par une hausse de la progressivité du fait de la fiscalisation du

190 A savoir les cotisations dites « assurantielles » (cotisations vieillesse, maladie et
chémage) et les contributions a vocation assurantielle (notamment les 5,25 points de
CSG dédiés a la caisse d’assurance maladie). Le champ ainsi formé est proche de
celui retenu dans le chapitre 1l de la présente Partie.

191 Cette fraction (14%) correspond & la partie de la réduction du coefficient de Gini
qui est imputable aux variations ayant affecté les cotisations et contributions dites
« contributives ».
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financement de la protection sociale. La seconde, depuis 1998,
saccompagne d’'une stagnation de la progressivité globale, et d'une
Iégére diminution globale du taux d’effort moyen.

Les deux graphiques ci-dessous décomposent ainsi les résultats du
scénario 1.

Graphique n°38: Différence entre le taux d’effort global de 1998
et celui de 1990
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Source :modéle Ines (population 2009, législations 1998 et 2009), INSEE.

La période allant de 1990 a 1998 est marquée, dans ce scénario,
par une augmentation sensible de la progressivité, concernant
particulierement les ménages appartenant aux trois premiers déciles. Si
tous les déciles connaissent une augmentation de leur taux d’effort, cette
augmentation est moindre s’agissant de ces derniers (particulierement les
2°M™ et 3™, et elle est plus forte ensuite jusqu’dll“&lécile, avant de
baiser Iégérement en ce qui concerne les deux derniers.

En revanche, la période suivante, allant de 1998 a 2009, marquée
par une légére baisse du taux d'effort moyen, est assez homogéne et ne
traduit donc pas de variation notable de la progressivité du systeme socio-
fiscal, a I'exception du premier décile pour laquelle cette baisse est plus
marquée..
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Graphique n°39 : Différence entre le taux d’effort global de 2009 et
celui de 1998, par déciles de niveau de vie
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Lecture : en appliguant aux 10 % des personnes les plus modestes (D1 signifie
premier décile de niveau de vie) les législations en vigueur en 1998 et 2009, le
systeme socio-fiscal préleve 4,1 % de niveau de vie en moins en 2009 qu’avec la
|égislation 1998. Quatre facteurs contribuent a cette économie d’'impdt : la hausse des
impdts indirects, contribuant a hauteur de 4,6 % du niveau de vie de référence, de
moindres impbts directs (IR et TH), correspondant a 2,6 % du niveau de vie de
référence supplémentaire ; a linverse, la baisse des prestations (prestations
familiales, minima sociaux et allocations logement) contribue négativement, a
hauteur de -3,4 % du niveau de vie, et les moindres prélevements sociaux ont un effet
négligeable (0,3 %)Note: le niveau de vie d’une personne correspond au rapport du
revenu de référence de son ménage sur le nombre d’'unités de consommation qui le
composent ;Source : modéle Ines (population 2009, législations 1998 et 2009),
INSEE.

Cette différence entre les deux sous-périodes s’explique en partie
par le fait que la fiscalisation du financement de la protection sociale,
principal facteur de l'augmentation de la progressivité au cours de la
période 1990-2009, était déja largement entamée en 1998, et son
évolution a donc moins d’impact aprés cette date. Aprés 1998, la hausse
de niveau de vie qu’entrainent pour les ménages les plus modestes la
diminution de la taxation indirecte et le caractére plus progressif de la TH
dans cette partie de la distribution est en partie atténuée par la moindre
revalorisation des prestations sociales.

Dans un champ plus restreint, ou en prenant d’autres hypothéses
d’incidence des exonérations de cotisations sociales et des allocations
logement, les résultats obtenus en ce qui concerne la décomposition en
deux sous périodes sont bien sOr différents. Figure a titre d’exemple en
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Annexe n°7 la décompositon des variations du taux d’effort par déciles
entre les deux sous périodes en retenant un champ plus restreint, a savoir
en excluant les cotisations dites patronales.

B - La fiscalisation du financement de la protection
socialea au des effets progressifs, mais I'évolution de
I'imp6t sur le revenu et des prestations sociales ont eu

des effets opposés

1 - L'importance des deux canaux traditionnels de redistribution,
I"imp6t sur le revenu et les prestations sociales,
a diminué

Dans la législation de 1990, I'IR et les prestations représentaient
les principaux vecteurs de redistribution: la majeure partie de la
réduction des inégalités opérée par le systéme socio-fiscal leur est
imputable Cf. Tableau n° 4 ci-dessous).

Les modifications intervenues entre 1990 et 2009 ont
significativement modifié cette situation. Les réformes du financement de
la protection sociale se sont traduites par une progressivité accrue des
prélevements sociaux. Ensuite, les évolutions concernant I'IR et la
revalorisation des prestations a un rythme plus faible que le revenu
moyen ont réduit la progressivité des deux principaux instruments
redistributifs du systéme socio-fiscal.

En conséquence, dans la législation de 2009, la réduction des
inégalités de revenu s’effectue davantaga le financement de la
protection sociale, et moins au travers des deux canaux traditionnels de la
redistribution : les prestations et I'IR. Ainsi, en 1990, le financement de la
protection sociale contribuait & hauteur de 19 % a la réduction des écarts
de revenus, contre 40 % en 2009. A linverse, 'R et la TH, qui
comptaient pour 42 % de cette réduction en 1990, ne comptent plus que
pour 31 % de cette derniére en 2009.

Les modifications des vingt derniéres années ont ainsi déplacé « en
amont» la redistribution. Son « centre de gravité » s’est ainsi déplacé.
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Tableau n° 4 : Contributions des quatre composantes du systéme
socio-fiscal a la réduction des inégalités : comparaison des
Iégislations 1990, 1998 et 2009

1990 1998 2009
Cotisations et contributions sociales, dont 19% 32% 40%
- exonérations de cotisations 1% 9% 19%
- hors exonérations de cotisations 18% 249 21%
Impots directs (IR et TH) 42% 37% 31%
Impdts indirects -41% -42% -42%
Prestations sociales 79% 73% 71%
Total 100% 100% 100%

Lecture: Les cotisations et contributions sociales contribuent a la réduction des
inégalités de niveau de vie entre personnes a hauteur de 19 % de la réduction totale
opérée par le systeme socio-fiscal avec la Iégislation 1990, a hauteur de 32 % avec
celle de 1998 et a hauteur de 40 % avec celle de 2009 ; les impdts indirects
accroissent les inégalités de revenus : elles sont de ce fait comptabilisées comme
contribuant négativement a la réduction des inégalités, a hauteur d’environ -40 % de
la réduction totale opérée par le systéme socio-fiscal, pour les trois législations.
Source : modéle Ines (population 2009, Iégislations 1990, 1998 et 2009), INSEE,
calcul CPO.

2 - Lafiscalisation du financement de la protection sociale
a rendu le systeme socio-fiscal davantage progressif

Les ménages modestes, en particulier ceux appartenanf’ au 1
décile, acquittent moins de prélévements sociaux en législation de 2009,
comparée a celle de 1990. Deux mécanismes se conjuguent ici: les
exonérations de cotisations sociales pour les salariés peu rémunérés d’'une
part, et la substitution de contributions sociales aux cotisations.

A linverse, les ménages aisés acquittent des prélévements sociaux
plus importants avec la législation de 2009. Les taux de cotisation ont en
effet augmenté de maniére importante pour faire face au besoin de
financement croissant du systéme de protection sociale. De surcroit, les
revenus d’une partie du patrimoine contribuent désormais au financement
de la protection social@ja la CSG et la CRDS, mais égalemeiat les
autres préléevements sur le patrimoine qui se sont accrus entre 1990 et
2009. Au total, la contribution sociale moyenne des ménages du dernier
décile est plus forte, a hauteur de 11 % de leur revenu de référence, avec
la législation de 2009, comparée a celle de 1990.
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3 - L'impdt sur le revenu a perdu en importance et est devenu
moins progressif

Le taux d'imposition sur le revenu a baissé pour tous les déciles,
reflet de la baisse des baremes intervenue entre 1990 et 2009. Compte
tenu de la nature intrinsequement progressive de I'IR, ce sont
principalement les ménages les plus aisés qui ont profité de ces
allegements de baréme. Par exemple, les ménages du dernier décile
acquittent un montant d’IR plus faible avec la législation de 2009 qu’'avec
celle de 1990, la différence correspondant a 5 % de leur revenu fiscal de
référence.

La perte de progressivit¢ de I'lR a toutefois été partiellement
compensée par deux nouveaux mécanismes introduits entre 1990 et
2009 : I'exonération partielle ou totale de TH pour les ménages les plus
modestes, et I'introduction de mécanismes de soutien aux salariés peu
rémunérés (PPE et RSA). Les exonérations de TH se sont toutefois
concentrées sur les ménages les plus modestes, ce qui explique que le
cumul des réformes de I'IR et de la TH entre 1990 et 2009 soit plus
favorable aux déciles extrémes, les plus modestes et les plus aisés, qu'aux
déciles intermédiaires.

4 - Les prestations sociales, qui sont le premier vecteur
de redistribution verticale, ont vu leur progressivité s'éroder

Les prestations sociales ont fait I'objet de nombreuses réformes
durant la période. L'extension des allocations logement a de nouveaux
publics et lintroduction de mécanismes de soutien aux employés peu
rémunérés en constituent deux exemples qui ont renforcé la redistribution
opérée par ces moyens. Dans le méme temps, cependant, les montants des
prestations étaient revalorisés annuellement le plus souvent en fonction
d'un indice proche de linflation. L'évolution des allocations a ainsi été
moins dynamique que celle du revenu moyen, diminuant leur caractére
progressif. Au total, a population constante, I'effet dégressif de cette
dérive des montants d’allocations rapportés au revenu moyen I'a emporté
sur l'effet des réformes conduites entre 1990 et 2009. La perte de
progressivité des allocations sociales concerne surtout, a divers degrés,
les personnes des cing premiers déciles.
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Chapitre Il

La redistributivité globale du systeme
socio-fiscal en 2009

Au point | du présent chapitre, les différentes étapes de la
redistribution, ayant pour effet de passerrduenu initialdes ménages a
leur revenu final sont étudiées globalement, et comparées entre elles.
Pour des raisons méthodologiques mentionnées dans la Partie | du
rapport, les cotisations sociales dites « contributives » (cotisations retraite
et chdbmage), opérant principalement un transfeertemporel d’'une
personne a elle-méme, ne sont pas prises en compte.

Au point Il du présent chapitre, le champ de l'analyse est plus
restreint. En revanche, sont détaillées de facon plus approfondie les
mécanismes redistributifs qui permettent de passeredenu netau
revenu disponibleEn effet, c'est dans ce champ plus restreint que
s'effectue la partie la plus importante de la redistributienicale.

Dans un troisieme temps, la fiscalité indirecte vient réduire le
revenu disponiblet déterminer le revenu final des ménages

Ces différentes étapes peuvent étre résumées par le schéma
suivant :
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Le passage du revenu primaire au revenu final des
ménages

Revenu primaire
(revenus d'acfivité superbruts + revenus du patrimoine)

- cotisations sociales
contributives
+chémage et refraite

Revenu initial > Niveau de vie initial
Vad ‘\\ L
/ _cotisations sociales \‘ = M
| non contributives, 1 Nb d’unités de consommations
| -CSGetCRDS ]
Champ i Revenu net I~ Niveaude vie net
retenu 1 { impots directs (IR HE
| : ] 1
pourle | TR cnamp 4

Y 1 1
systeme i \ resitreln | :

P P I > Niveau de vie disponible
socio- Revenu disponible i s
fiscal H S i

| - fiscalité indirecte 1
\  (TVA, TIPP, droits H
‘\ d'accises) ’,’

. > Niveau de vie final
Revenu final

| - Appréciation d’ensemble du systéme
sogo-fiscal

A - Les masses de prélevements et de prestations

Le passage duoiveau de vie initialau niveau de vie net’effectue
uniquement au travers de prélévements.

A cette étape, plus de 200 Md€ sont prélevés : 120 Md€ de
cotisations sociales non contributives, 80 Md€ de CSG et 5 Md€ de
CRDS. D’apres le modéle de micro-simulation ici utilisé, le niveau de vie
initial moyen d’'un ménage est de 27 000 € par an. Une fois la CSG, la
CRDS et les cotisations sociales non-contributives acquittées, le niveau
de vie net des ménages est réduit a 22 000 € par an en moyenne.

Entre lerevenu nekt lerevenu disponibledes transferts ont lieu
via le systéme socio-fiscal. Le total des revenus varie peu car si un peu
plus de 60 Md€ sont prélevés (principalemeat!'IR), un peu plus de
50 Md€ sont redistribués sous forme de prestations. Plus de 5 % du total
des revenus sont redistribués entre les ménages lors de cette étape.
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Les prestations familiales représentent pres de 45 % des transferts
effectués vers les ménages, les allocations logement prés de 25 %. Le
RSA «socle » et «activité » d'une part, 'AAH et l'allocation de
solidarité aux personnes agées (ASPA minimum vieillesse) d’autre part,
représentent chacun prées de 15 % des transferts.

Enfin, entre lerevenu disponiblet lerevenu final 110 Md€ sont
prélevés par les impdts indirects, dont 90 Md€ par la TVA. Aprés
acquittement des imp6ts indirects, le niveau de vie final annuel s’éléve a
19 000 € par ménage.

Graphique n°40 : Montant global des prélévements
et des transferts

Montant des prélévements en 2009

enMds€ 140 Cotisations de
sécurité sociale
(hors branche
120 - Vieillesse)

100 | TVAacquittée par
les ménages

CsSG

80 -

60 - 2
Impdtsurle revenu

(hors PPE)
40 -
TIPP acquittée par
20 Taxe d'habitation lesmenages
oitsd'accises
CRDS ISF
1 I:l | I:l
U ]
Prime pour I'emploi
(PPE
-20 -
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Montant des transferts en 2009

enMds€ 18

Prestations

familiales sans

Allocations conditions de
Logement ressources

16 -

14
12 |

10 1 Prestations

familiales sous
conditions de
ressources AAHetASPA

6 RSA«Socle»
4 4
2 4
RSA «Activité»
0 L]

Lecture : En 2009, le montant prélevé par I'impdt sur le revenu hors PPE est de
47 Md€, celui redistribué par les allocations logement est de 14 Midge : Les
cotisations chdmage sont versées a I'Unedic et non a la Sécurité Sociale. Elles sont
donc par construction exclues des cotisations de sécurité sociale, qui ne regroupent
que les cotisations famille et malad&ource: RPO, CNAF, CNAV, Sécurité Sociale,
CADES, Budget des familles et calcul CPO.

B - La réduction des inégalités entraiveau de vie initial
et final

Les montants globaux de chacun des prélévements et transferts
attestent de leur importance respective, mais ne permettent pas de
mesurer leurs effets redistributifs qui sont significatifs.

1 - Le systeme socio-fiscal a pour effet de diminuer le nombre de
ménages disposant de ressources, soit tres faibles, soit tres élevées.

Avant transferts, plus de 1,8 million de ménages disposent d’'un
niveau de vie annueiitial inférieur a 6 000 €, soit 500 € par mois. Ce
nombre est réduit & environ 1 million apres transferts. De méme, 350 000
ménages ont univeau de vie initiahnnuel supérieur & 100 000 € mais ce
nombre est réduit a 150 000 aprés redistribution. Le niveau de vie des
ménages les plus modestes augmente grace aux prestations, tandis que
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celui des ménages les plus aisés diminue du fait de I'importance des
impoéts acquittés.

La dispersion des niveaux de vie se réduit donc en raison de la
mise en ceuvre des divers mécanismes de redistribution. Le nombre de
ménages ayant un niveau de vie annuel compris entre 4 000 et 22 000 €
augmente de 65% apres les opérations de redistribution effectuées par le
systeme socio-fiscal.

2 - Laréduction des écarts de niveau de vie entre ménages
appartenant aux différents déciles

Le systeme socio-fiscal a des effets significatifs sur les écarts de
niveaux de vie.

En moyenne, le systéme socio-fiscal réduitileeau de vie initial
des ménages de 28 %, ce qui correspond a I'écart entre ce dernier et le
niveau de vie final.

Mais cette réduction est croissante par décile de niveau de vie
comme le montre le tableau figurant ci dessous :

Tableau n° 5 : Niveaux de vie et indicateurs d’'inégalités aux
différentes étapes de la redistribution (en € par an)

IEEL Bieal Evolution Rivcatice - Bieal Evolution Evolution
de vie de vie _ vie Evolution (2) de vie _ _
initial net M=>@) | Gisponible | =>(3) en % final (©) =>(4) @) =)
en % en % en %
(1) ) [©)) (4)

Moyenne | 27160 22 260 -18% 21760 2% 19 480 -10% -28%
D1 8 480 7320 “14% 10 500 43% 8 230 22% 3%
D2 12 930 11 220 “13% 12780 14% 10 620 7% -18%
D3 16 320 13 930 -15% 14 750 6% 12 560 “15% 23%
D4 19 580 16 350 -16% 16 530 1% 14 380 13% 2%
D5 22 860 18 730 -18% 18 530 1% 16 320 12% 29%
D6 26 420 21 380 -19% 20 820 3% 18 610 11% 30%
D7 30 800 24770 20% 23 690 4% 21 410 -10% 30%
D8 36 670 29 400 20% 27 580 6% 25 210 9% 31%
D9 47 670 38 390 -19% 35 090 9% 32570 % 32%

D9/D1 56 52 7% 3,3 -36% 4,0 18% -30%

'”‘gci;"i de 0,36 0,36 1% 0,29 S22% 0,31 9% -14%

Lecture : Un ménage fait partie des 10 % de ménages les moins aisés au regard de
son niveau de vie initial si celui-ci est inférieur a 8 480 € parGiramp : Ménages
ordinaires de France métropolitain&ource: Modele de micro-simulation Saphir,
|égislation 2009, DG Trésor.

Ainsi, les ménages appartenant dud&cile, c'est-a-dire ceux dont
le niveau de vie est le plus faible, disposent d’'un niveau de vie final
inférieur de 3 % a leur niveau de vie initial, tandis que ceux appartenant
au dernier décile ont, en moyenne, un niveau de vie inférieur de 32 % a
leur niveau de vie initial.
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Ce constat est confirmé par d’autres mesures. Ainsi, le rapport
inter-décile, qui rapporte le seuil de niveau de vie délimitant les 10 % de
ménages les plus aisés au seuil délimitant les 10 % de ménages les plus
modestes passe de 5,6 en termenideau de vie initiah 3,8 en termes
de niveau de vie final.

De méme, peut-on observer que les 20 % de ménages ayant le
niveau de vie nde plus faible, disposent de 6 % diveau de vie initial
de I'ensemble des ménages, mais de 8 %nigeau de vie final A
l'inverse, les 20 % de ménages ayanhikeau de vie net le plus élevé,
disposent de 45 % du niveau de vie initial de 'ensemble des ménages,
mais 40 % du niveau de vie final.

Les répartitions des niveaux de vie initiaux, nets, disponibles et
finaux entre les différents ménages figurent en Annexe n° 8.

L'information donnée par les courbes de Lorenz peut étre
synthétisée par des indicateurs d’inégalité, par exemple, le coefficient de
Gini. Ce coefficient diminue en raison de la redistribution effectuée par
'ensemble du systeme socio-fiscal, traduisant une réduction des
inégalités. Le coefficient de Gini associé a la répartition des niveaux de
vie initiaux vaut 0,36 ; il n'est plus que de 0,31 pour le niveau de vie
final, soit une réduction de prés de 14 % des inégalités par rapport a la
situation d’'égalité compléte des niveaux de vie entre tous les ménages.

3 - Les différentes étapes de la redistribution contribuent
inégalement a la réduction des inégalités.

La premiére étape, c'est-a-dire le passagaikau de vie initial
au niveau de vie netonsistant a prendmen compte des cotisations non
contributives, la CSG et la CRDS, a peu d'effet sur les inégalités. Elle se
traduit par une baisse de I'ensemble des niveaux de vie, Iégérement plus
prononcée en haut de la distributiBnLa modestie de cet effet résulte du
fait que ces prélévements sont essentiellement proportionnels aux revenus
et gqu'ils modifient donc peu la répartition de ces derniers.

La deuxieme étape, c'est-a-dire le passageivikau de vie netu
niveau de vie disponibleorrespondant a la prise en compte des impéts
directs et des prestations, a en revanche des effets beaucoup plus
prononcés sur les écarts de niveau de vie. Ceci résulte du fait que les

192 | e rapport inter-décile, mesurant la distance entre le niveau de vie des 10% les
plus aisés et celui des 10% les plus modestes tend a reculer, mais les courbes de
Lorenz restent trés proches, ce qui se traduit par la stabilité de I'indice de Gini.
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impbts directs et les dépenses de transfert présentent globalement un
caractere progressif.

Cette étape de la redistribution a un effet trés marqué sur le niveau
de vie des ménages les plus modestes. Ainsi, en moyenne, le niveau de
vie disponible des ménages appartenant au premier décile augmente de
44 % par rapport a son niveau de vie net. En revanche, en moyenne, le
niveau de vie disponible de ceux appartenant au dernier décile diminue de
8 % par rapport a son revenu net. Par suite, le rapport inter-décile diminue
significativement, passant de 5,2 a 3,3, soit une baisse de 37%.
L’évolution du coefficient de Gini associé a la répartition nigsaux de
vie netsetdisponiblesillustre cette réduction des écarts de niveau de vie :

il passe de 0,30 a 0,29, soit une réduction de 22% des inégalités par
rapport a la situation d’égalité compléete des niveaux de vie entre tous les
ménages.

Enfin, la derniére étape, prenant en compte les impots indirects, et
consistant & passer diveau de vie disponiblguniveau de vie finah un
effet inverse sur les inégalités : il tend en effet a les accentuer.

Cette étape de la redistribution se traduit par une baisse des
niveaux de vie de I'ensemble des ménages, mais celle-ci est plus marquée
pour les ménages les plus modestes : le niveau de vie de ceux appartenant
au F' décile baisse de 17%, tandis que celui appartenant au dernier décile
ne basse que de 6%. Le coefficient de Gini augmente légerement, passant
de 0,29 a 0,31.

Cet effetrégressifest di au caracterdégressifde la fiscalité
indirecte Cf. Partie ), pour deux raisons : d'une part, la consommation
représente une plus grande part du revenu des ménages les plus modestes
et, dés lors, les impbts indirects représentent une plus grande part de leur
revenu. D’autre part, ces ménages consomment relativement plus de
produits soumis a des droits d’accise. Les taux réduits de TVA sur les
produits de premiére nécessité ne suffisent pas a contrebalancer ces deux
effets régressifs.

[l - La redistribution intervenant entre le niveau
de vie nett leniveau de vie disponible

Cette section analyse le passageniteau de vie neduniveau de
vie disponible coeur du systéme redistributif. L’analyse ne prend donc
pas en compte, a ce stade, les imp0ts indirects et les charges sociales qui
sont prélevées «en awal du niveau de vie disponible et dont la
soustraction aboutit au revenu final.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



Niveau de vle disponible (en €/an)

162 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

A - Une redistribution concentrée sur les extrémes
de la distribution

Globalement, pour les ménages les plus modestes, le niveau de vie
disponible est supérieur au niveau de vie net (ils sont situés au-dessus de
la diagonale du graphique ci dessous), c'est le contraire pour les ménages
les plus aisés (ils sont situés au dessous de la diagonale).

La redistribution s’effectue d’'un extréme de la distribution vers
I'autre, avec peu d'effets sur le centre de la distribution.

Graphique n°41 : Niveau de vie disponible en fonction du niveau
de vie net
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Note : Chaque point correspond a un ménage, le niveau de vie disponible (revenu
disponible par unité de consommation) est représenté en fonction du niveau de vie net
(revenu net par unité de consommation). La diagonale correspond aux situations ou

le niveau de vie est inchangé. Champ : Ménages ordinaires de France métropolitaine.

Source : Modéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.

Cependant, on observe une forte variabilité a niveau de vie donné.

Ainsi, & titre d’exemple, pour les ménages dont les revenus sont de
20 000 € par unité de consommation, le niveau de vie disponible est
compris entre 17 500 et 25 000 €. Le systeme socio-fiscal ne traite donc
pas de facon égale des ménages de méme niveau de vie net.
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Réciproquement, des ménages ayant un niveau de vie disponible
de 20000 € ont des niveaux de vie nets compris entre 16 000 et 22 000 €.
Cette variabilité du systéeme socio-fiscal tient au fait qu'a niveau de vie
donné, les ménages difféerent par d’autres caractéristiques (la présence
d’enfants, la nature de leurs revenus...).

La redistribution contracte la distribution des revenus, avec un
effet maximal sur les déciles 1 et 9 : le niveau de vie des premiers déciles
augmente, alors que celui des derniers déciles diminue aprées
redistribution. L'écart pour chaque décile entre le niveau de vie net et le
niveau de vie disponible est d’autant plus fort que I'on s’éloigne du centre
de la distribution. En ce qui concerne les déciles centraux (D4, D5 et D6),
les différences sont trés faibles.

B - Dans ce champ, les prestations contribuent pour
deuxtiers a la réduction des inégalités, I'imp6t sur
le revenu pour un tiers.

Les taux moyens d’'imposition sont croissants avec le niveau de
vie, ce qui illustre la progressivité du systeme socio-fiscal comme le
montre les graphiques figurant ci-dessous. Cette progressivité se vérifie a
tous les niveaux de revenus : le taux moyen d’'imposition est toujours
croissant®,

A ce stade, les imp6ts indirects (TVA et accises) sur la
consommation ne sont pas pris en compte. Compte tenu de leur caractere
fortement régressif, le taux moyen d’imposition décroitrait a la fin de la
distribution si ces derniéres étaient prises en compte, de méme qu'il serait
plus élevé dans le bas de la distribution des niveaux de vie.

En moyenne, les ménages deviennent contributeurs nets a partir
d’'un niveau de vie net de 16 000 € par an : leur taux moyen d’'imposition
est alors nul. En deca de ce niveau de vie, le taux moyen est négatif, ce
qui signifie qu'ils bénéficient, en moyenne, de prestations supérieures a
leurs impdts. Au dela de ce seuil, les ménages paient en moyenne plus
d'impbts qu'ils ne pergoivent de prestations.

193 Compte tenu de la taille de I'échantillon, les variations & I'extrémité de la
distribution (qui comporte peu de ménages) ne sont pas nécessairement
représentatives. La baisse du taux d’'imposition a cette extrémité ne peut étre tenue
pour établie

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



164 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

Graphique n°42 : Taux moyens et taux marginaux en fonction du
niveau de vie net
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Note : La moyenne des taux marginaux par tranche de niveau de vie est représentée
su ce graphique. Dans ce graphique, la médiane et les premier et troisieme quartiles
du taux moyen par tranche de niveau de vie sont représentés. Les fluctuations de taux
marginal au-dela de 40000 € sont dues au faible nombre de ménages dans
I’échantillon a ce niveau de revenu et ne doivent pas étre interpréggsre: Pour

un ménage dont le niveau de vie est de 25 000 € et par an, le taux moyen de taxation
est de 5,1 %. Le taux marginal est quant a lui de 15%%amp: Ménages
ordinaires de France métropolitain&ource: Modele de micro-simulation Saphir,
Iégislation 2009, DG Trésor.

Une dispersion notable des taux moyens est observable,
notanment pour les ménages modestes disposant d’'un méme niveau de
vie net. Cette dispersion tient principalement a I'éligibilité a différentes
prestations qui dépend des caractéristiques du ménage. Par exemple, a
niveau de vie identique, un ménage modeste avec trois enfants bénéficie
des allocations familiales et de prestations familiales sous conditions de
ressources (allocation de rentrée scolaire, complément familial) et
éventuellement d’allocations logement et de minima sociaux, tandis
gu’un jeune seul de moins de 25 ans ne peut prétendre qu'aux allocations
logement.

Les imp6ts et les prestations sont tous deux progressifs sur
I'ensemble de la distribution des reveliisomme I'indique le graphique

194 pour des raisons déja mentionnées, il n'est pas possible de prolonger I'analyse au-
dela d’un niveau de vie de 50 000 € par unité de consommation.
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ci-dessous. Les prestations sont néanmoins plus progressives dans le bas
de la distribution comme le montrent les pentes respectives des taux
moyens dus aux impots et aux prestations.

Graphique n°43 : Décomposition des taux moyens entre impots

directs et prestations
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Lecture: Pour un ménage dont le niveau de vie est de 35 000 € et par an, le taux
moyen de taxation est de 7,4 %, composé d'un taux de taxation di aux imp6ts (hors
PPE) de 8,2 %, et de -0,8 % d{ aux prestations (y compris RFEEmMp : Ménages
ordinaires de France métropolitain&ource: Modéle de micro-simulation Saphir,
|égislation 2009, DG Trésor.

1 - Progressivité et redistributivité des différents impbts
et prestations

La redistributivité des impbts et des prestations dépend a la fois de
leur progressivit€® et de leur poids financier. La combinaison de ces
deux facteurs permet d’établir I'importance relative de ces impdts ou
prestations a la réduction des écarts de niveau de vie telle qu'appréhendée
par le coefficient de Gini.

Les résultats peuvent étre résumés ainsi :

198 | eur progressivité peut, & un instant donné, étre approchée par lindice de
progressivité de Kakwani bien qu'il soit formellement un indice de concentration
(Cf. Supra Partie |, encadré n9j.1
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Tableau n° 6 : Progressivité et redistributivité des prestations
et des imp6ts

prolgrdelgzi\(/ji?é de Masse financiére s:ontrib.ution en %
Kakwani (en Mds €) a la baisse du Gini
Prestations - 51 67%
Allocations logement 1,13 14,5 21%
PF sans conditions 0,66 14,6 14%
PF sous conditions 0,81 7,4 8%
AAH et ASPA 1,16 7,5 10%
RSA « Socle » 1,15 57 10%
RSA « Activité » 1,06 0,8 4%
Instruments fiscaux - 68,5 32%
IR hors PPE 0,40 47,7 28%
Taxe d'habitation 0,00 14,6 0%
PPE 0,59 3,9 2%
ISF 0,44 3,3 2%

Lecture : Les allocations logement ont un indice de progressivité de Kakwani
supérieur a celui des prestations familiales. Cependant, I'ensemble des prestations
familiales contribuent légerement plus a la redistribution que les allocations
logementNote : Ces indices sont calculés en classant les ménages par niveau de vie
net croissant.Champ : Ménages ordinaires de France métropolitais@urce :
Modeéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.

a) Les impots

Exceptée la TH, tous les impbts et prestations ici pris en compte
sontprogressifs lorsque cette progressivité est appréhendée par les indices
de Gini et de Kakwani. Les prestations sont plus progressives que les
instruments fiscaux.

L'IR (hors PPE) est trés concentré : les 50 % de ménages situés
dans la partie inférieure de la distribution ne réglent que 3 % du montant
total de I'lR. Les 90 % de ménages les moins aisés ne reglent que 39 %
de I'IR. La charge de I'IR est donc nettement plus concentrée que les
niveaux de vie nets. En raison de son poids, I'IR contribue pour prés d’'un
tiers & la réduction des écarts de niveau de vie nets.

La concentration des différents impbts peut également étre
appréhendée par les courbes de pseudo-La@nme ci-dessous :
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Part cumulée dans I'impot

Graphique n°44 : Concentration des éléments fiscaux du systeme
sodo-fiscal (courbes de pseudo-Lorenz)
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Lecture : Les 20 % de ménages les plus pauvres en termes de niveau de vie net
représentent 6 % du niveau de vie net, touchent 20 % de la PPE, payent une part non
significative de I'imp6t sur le revenu et 4 % de la taxe d’habitatiate: Les
ménages sont classés par niveau de vie net croisShamp: Ménages ordinaires de
France métropolitaine.Source: Modéle de micro-simulation Saphir, législation
2009, DG Trésor.

Le produit de I'lSF est beaucoup plus concentré que celui de I'IR :
les 10 % des ménages appartenant au dernier décile de la distribution des
niveaux de vie nets acquittent 80 % de cet imp6t en raison du fait qu’'une
grande partie des contribuables assujettis a I'ISF appartiennent a ce
décile. Mais compte tenu de son poids réduit par rapport au PIB, sa
contribution a la redistributivité globale du systéme socio-fiscal est
limitée.

Enfin, la TH n’est pas globalement progressive : sa concentration
est trés proche de celle des niveaux de vie nets. La part des ménages les
plus pauvres dans le paiement de la TH est Iégérement plus faible que
leur part dans les niveaux de vie nets grace aux dispositifs d’abattements,
de dégrevements et de plafonnements. Mais, au-dela d’'un certain seuil,
cette relation s'inverse: les 80 % des ménages les moins aisés
représentent une plus grande part dans le paiement de la TH que dans les
revenus nets.
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b) Les prestations

Les prestations sont particulierement concentrées sur les ménages
aux niveaux de vie initiaux et nets les plus faibles

Ainsi, les ménages appartenant &ldEcile percoivent 76 % du
RSA «socle », 72 % de I'AAH et de I'ASPA, 57 % des allocations
logement, 51 % du RSA « activité », 27 % des prestations familiales sous
conditions de ressources, et enfin 24 % des prestations familiales sans
conditions de ressources.

La concentration des différentes prestations peut étre résumée par
la courbe de pseudo-Lorenz figurant dans le graphique ci-dessous :

Graphique n°45 : Concentration des prestations
(courbes de pseudo-Loreng
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Lecture : Les 20 % de ménages les plus pauvres en termes de niveau de vie net
percoivent 88 % des montants d’AAH et d’ASPA, 84 % du RSA « socle », 82 % des
allocations logement », 80 % du RSA « activité » 47 % des prestations familiales sous
conditions de ressources et 42 % des prestations familiales sans conditions de
ressources. Note : Les ménages sont classés par niveau de vie net croissant. Champ :
Ménages ordinaires de France métropolitaine. Source : Modéle de micro-simulation
Saphir, législation 2009, DG Trésor.

Les minima sociaux (AAH, ASPA et RSA «socle ») sont par
natue les plus concentrés car ils visent les ménages n’ayant pas, ou peu,
de revenus nets. Les allocations logement sont légérement moins
concentrées car elles décroissent moins vite que les minima sociaux et
concernent des ménages a des niveaux plus élevés de la distribution des
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revenus. Le RSA «activité » est aussi par nature moins concentré :
puisqu’il est soumis a une condition d'activité, il concernera donc
également des ménages a des niveaux de vie intermédiaires. Enfin, les
prestations familiales sont beaucoup moins concentrées sur les niveaux de
vie faibles, méme celles soumises a conditions de ressources, du fait de
plafond de ressources relativement élevées.

Au total, dans ce champ, les prestations contribuent aux deux tiers
a la réduction des écarts de niveau de vie nets.

¢) Contribution relative des imp6ts et des prestations a la réduction
des écarts de niveaux de vie nets

Comme le montre le tableau n° 6, la réduction des écarts de niveau
de \ie (entre le niveau de vie net et le niveau de vie disponible) résulte
pour un tiers des impdts ici pris en compte, et pour deux tiers des
prestations.

Ceci résulte du fait que les prestations sont plus progressives que
les prélevements. Cette plus forte progressivité compense leur poids
financier légérement plus faible (51 Md€ contre 68,5 Md€ pour les
prélevements).

Parmi les imp6ts, la majeure partie de la redistribution est
effectuée par I'imp6t sur le revenu, en raison de sa progressivité
significative, et surtout de son poids. En définitive, il demeure le principal
prélevement ayant un réle redistributif marqué. Il contribue ainsi prés de
dix fois plus que la Prime pour I'emploi et que I'lSF combinés a la
réduction des inégalités. Cette différence est due essentiellement a leur
poids respectif. La PPE et I'ISF représentent chacun environ 3 a 4 Md£,
tandis que 'R, hors PPE, représente environ 48 Md€.

Du cbété des prestations, les allocations logement contribuent a
hauteur de 21% a la réduction des inégalités de niveaux de vie nets, soit
un poids presque égal a I'ensemble des prestations familiales qui y
contribuent a hauteur de 22%. Ces allocations logement sont en effet a la
fois progressives et financierement importantes.

Les prestations familiales sont moins progressives, mais leur poids
financier supérieur leur assure un effet de redistribution comparable.
Parmi ces derniéres, les prestations sous condition de ressources sont plus
progressives, mais leur poids financier est deux fois plus réduit que celui
des prestations sans condition de ressources de sorte que la majeure partie
de la contribution des prestations familiales a la redistribution résulte des
prestations sans condition de ressources (14% contre 8%).

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



170 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

Enfin, le RSA, 'AAH et 'ASPA ont un impact redistributif un peu
plusfaible (14 % pour le RSA « socle » et « activité », 10 % pour 'AAH
et 'ASPA) en dépit de leur progressivité marquée car ils représentent une
masse de prestations plus faible.

C - La redistribution verticale s’effectue via les
prestations pour les niveaux de vie faibles et par I'imp6t
sur le revenu pour les niveaux de vie éleves.

1 - La contribution des impots et des prestations au revenu
disponible des ménages

Le systeme socio-fiscal répartit les prestations et les impots de telle
sore que les premiéres bénéficient davantage aux ménages dont le niveau
de vie est faible, tandis que les secondes pesent davantage sur les
ménages dont le niveau de vie est élevé. Le graphique figurant ci-aprés
illustre la part que représentent ces impéts et ses prestations au sein du
niveau de vie disponible des différentes catégories de ménages.

Graphique n°46 : Composition moyenne du revenu disponible selon
le décile de niveau de vie net (en % du revenu disponible)
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Lecture : Sur 100 € de revenu disponible d’'un ménage du huitieme décile, 106 €
viennent du revenu net et 1 € des prestations familiales sans conditions de ressources,
auxquels il faut retrancher 5 € d'imp6t sur le revenu (hors PPE) et 2 € de taxe
d’habitation.

Note : Pour chaque décile de niveau de vie, on exprime le niveau moyen des
prestations et des impdts en proportion du revenu disponible moyen du décile.

Champ: Ménages ordinaires de France métropolitaine.

Source :Modeéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.
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Pour les ménages appartenant &l dicile de niveau de vie
disponble, le revenu net ne représente qu’un peu plus de 40 % du niveau
de vie disponible. Le solde est constitué de prestations.

La part de ces prestations dans le niveau de vie disponible des
ménages diminue rapidement lorsque le niveau de vie augmente. Elles ne
représentent plus que 18 % du niveau de vie disponible des ménages du
2™ décile et 8 % de celui d0'¥ décile.

A patir du 5™ décile, le niveau de vie disponible est, en
moyenne, inférieur au niveau de vie net: ces ménages réglent donc, en
moyenne, davantage d'impots qu'ils ne recoivent de prestations. La
contribution des ménages augmente progressivement jusqu@dli 10
décie ou les prélevements représentent prés de 17 % du niveau de vie
disponible.

2 - La répartition des bénéficiaires nets au sein de la distribution
des ménages

Les conclusions précédentes sont précisées par le tableau n° 7 ci-
des®us qui indique la part des bénéficiaires de chaque prestation au sein
de chaque décile de niveau de vie net. De méme indique-t-il, pour chaque
décile, la fraction des ménages acquittant tel ou tel impdt.

La premiére ligne de ce tableau indique également, pour chacun
des déciles la part des « bénéficiaires nets » du systéme socio-fiscal, c'est-
a-dire ceux pour lesquels les transferts encaissés excédent les imp0ts
versés. En effet, ce n'est pas parce que les ménages appartenant & un
décile donné sont, en moyenne, des « contributeurs nets » (ou des
« bénéficiaires nets ») qu'il en va ainsi de la totalité des ménages dudit
décile.
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Tableau n° 7 : Bénéficiaires nets et contributeurs nets par décile
de niveau de vie net (en %)

Décile de niveau de vie net 1 2 3 4 5

4 B 9 [0 Ensemple

oY

Part de bénéficiaires nets* 98 89 69 58 33 25 15 9 3 2 39

Part de bénéficiaires des AL 80 60 41 P5 8 3 1 1 0 0 22

des PF sous conditions de
ressources

42 | 38| 29| 21f 13| 13 8 q 1 q 17

des PF sans conditions de

35| 31| 23| 21} 17| 1§ 1% 1a 13 12 20
ressources
de 'AAH ou de 'ASPA 45| 9| 4| 3] 2| 2 1 1 ¥ 1 12
du RSA « socle » 31| 24 11| 4 3 2] 2 1 1 0 8
du RSA « activité » 41122] 7| 3| 2| 1| 1] 1] 1 © 8
de la PPE 2 | 8| 25| 49] 69| 83 89 93 94 96 61
Part de contributeurs a 'R 4 q
avant PPE 39| 57| 63| 79| 93| 971 98 9p 99 99 82
alaTH 12| 34| 35| 39| 34| 24 22 1p f p 22
allsr 98 | 85| 69| 53 33| 25 1% ¢ 3 2 39

* Les bénéficiaires nets sont les ménages pour lesquels les transferts pergus excédent
les impbts verséd.ecture: Dans le troisieme décile, 69 % des individus sont des
bénéficiaires nets du systéme socio-fiscal. 29 % des ménages de ce décile de niveau
de vie bénéficient de prestations familiales sous conditions de ressources, contre 17 %
dans l'ensemble des ménage€hamp: Ménages ordinaires de France
métropolitaine. Source : Modéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG
Trésor. .

Au niveau du 4™ décile, on observe un quasi équilibre entre la
part des contributeurs nets et celle des bénéficiaires nets. A partir du
cinquieme décile, la part de contributeurs nets au systéme socio-fiscal
dépasse largement les 50 %. Au total un peu moins de 40% des ménages

sont bénéficiaires nets.

La part de bénéficiaires du RSA («socle » et «activité »), de
'AAH et de 'ASPA devient faible a partir du®#® décile. La part de
béndiciaires des allocations logement reste encore élevée pour ce décile,
mais diminue fortement a partir du décile suivant. La part des
bénéficiaires des prestations familiales ne baisse que Iégérement,
notamment parce que les allocations familiales sont versées sans
conditions de ressources.

La part des ménages payant un impot positif (avant PPE) augmente
a chaque décile et la majorité des ménages, a partir"daécile, sont
dans e cas.
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D - Des taux marginaux d’imposition élevés pour les
faibles revenus, modérés pour le milieu de la
distribution, puis légerement croissants

Les taux marginaux d’imposition jouent un rdle majeur sur les
incitations des ménages et donc sur I'efficacité du systéme socio-fiscal
(Cf. Supra Partie I, chapitre 4).

C’est pourquoi ont été calculés les taux marginaux d'imposition
des différents ménages selon leur niveau de vie net. Le taux marginal
applicable a un ménage se décompose entre celui qui est imputable aux
imp6ts qu’il doit acquitter et celui résultant de la perte de certaines
prestations au fur et & mesure que son revenu augmente.

Cette décomposition est retracée par le graphique figurant ci-
apres :

Graphique n°47 : Décomposition des taux marginaux entre impots
directs et prestations

BO%

T0%

Taux marginal total

0% \, 7N Taux marginal di aux prestations
ma0% \
= =+ Taux marginal di aux impdts
ESD% *
k-4 = oy _J.'
E20% . e

10% 20

0% . = S i e L
-10%
o ey, Tranche a14% Tranche 430 %

-20%
[} 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000 45000 50000
Niveau de vie net annuelen eures

Lecture : Pour un ménage dont le niveau de vie est de 25000 € par an, le taux
marginal de 16 % se décompose en un taux marginal di aux imp6ts (imp6t sur le

revenu y compris PPE) de 15 % et un taux marginal di a la baisse des prestations de
1 %. Note : Les niveaux de vie correspondant aux passages des tranches d’'imposition
sont calculés pour un célibataire ne percevant que des revenus d’activité. Les

fluctuations de taux marginal au-dela de 40 000 € sont dues au faible nombre de

ménages dans I'échantillon & ce niveau de revenu et ne doivent pas étre interprétées.
Champ : Ménages ordinaires de France métropolitaine. Source : Modéle de micro-

simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.

Les taux marginaux d'impaosition calculés sur la base du revenu net
d’'un ménage comprenant un célibataire ne percevant que des revenus
d’activité sont compris entre 15 et 60 %
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Les taux marginaux les plus élevés se rapportent aux ménages avec
les niveaux de vie les plus faibles, et correspondent a la baisse rapide des
prestations (le taux moyen d'imposition est alors trés négatif). Les taux
marginaux baissent ensuite, avant de se stabiliser lorsque les ménages
deviennent des contributeurs nets au systeme socio-fiscal. Le taux
marginal remonte ensuite a partir d’'un niveau de vie de 25 000 € par an,
sous l'effet de la hausse du taux marginal des imp6ts. Pour les ménages
dont le niveau de vie net est inférieur a 50 000 € p&F, das taux
maginaux décroissent d'abord rapidement, puis croissent lentement par
la suite. Les taux marginaux obtenus sont toujours positifs et inférieurs a
100 % comme préconisé par I'analyse de la fiscalité optimale dans un
objectif d'efficacité Cf. Partie | chapitre 4).

Le niveau de ces taux marginaux dans le bas de la distribution des
revenus, réduit les incitations mais n'est pas nécessairement
contradictoire avec [lefficacité économique. La baisse rapide des
prestations permet, a budget constant, d’augmenter le niveau maximum
de ces prestations. Les taux marginaux élevés pour les niveaux de vie trés
faibles correspondent principalement a la baisse rapide du RSA « socle »,
compensée en partie par la hausse du RSA «activité », lorsque les
revenus correspondent a une activité professionnelle. Le graphique
précédent décrit également une remontée des taux marginaux pour un
niveau de vie net autour de 4 000 € par unité de consommation et par an.
Cela résulte de la baisse des allocations logement qui débute a partir de ce
seuil. Les prestations familiales, quant a elles, jouent un réle secondaire
sur ces taux marginaux en moyenne par tranche de niveau de vie.

Concernant le taux marginal d'imposition di aux imp6éts, les taux
observés ne suivent pas strictement le bareme a cause de I'abattement sur
les salaires, les pensions et les indemnités chémage, du mécanisme du
quotient familial et de la composition du revenu (présence de revenus du
patrimoine par exemple). L'effet des changements de tranche se traduit
globalement sur les taux marginaux. Mais a niveau de vie donné, la
structure de la population est hétérogéne : une famille peut se situer, a
méme niveau de vie, dans une tranche d’'imposition inférieure a celle d’'un
célibataire sous l'effet du quotient familfdl Ainsi, le passage dans la
tranche d'imposition a 14 % s'effectuera a un niveau de vie supérieur
pour un couple sans enfant par rapport a un célibataire. De plus, pour des

196 | "&chantillon fiscal représentatif de I'ensemble des ménages mis & disposition de
la direction général du Trésor et de I'INSEE par la DGFIP est trop faible pour
permettre de produire des résultats au dela de 50 000 € de niveau de vie net.

197 Cette différence vient du fait que I'échelle d’équivalence de I'INSEE utilisée pour
calculer les niveaux de vie differe des nombres de parts fiscales utilisés pour le calcul
du quotient familial.
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niveaux de vie compris entre 12 000 et 15 000 €, la baisse des montants
de PPE et le passage dans la seconde tranche d’'imposition contribuent a
'augmentation du taux marginal.

Le taux marginal di aux imp6ts proche de zéro pour des niveaux
de vie annuel autour de 3 000 € est la conséquence de I'éligibilité a la
PPE. Pour ces niveaux de vie, une augmentation des revenus d'activité
induit une augmentation plus importante du revenu disponible, du fait de
'augmentation des montants de PPE.

Trois points doivent étre soulignés :

— tout d'abord, les taux marginaux sont sensibles au mode de
calcul adopté. lls ont été obtenus en augmentant tous les
revenus de 1 %. lls auraient pu étre calculés en adoptant une
autre convention, comme augmenter d'un euro tous les
revenus ;

— ensuite, les conclusions sur les incitations pourraient étre
différentes si la décision correspondait a I'entrée sur le marché
du travail ou non, au choix de la mono-activité ou de la bi-
activité pour un couple ;

- enfin, ces taux marginaux sont obtenus en faisant la moyenne
de taux marginaux pour 'ensemble d’une tranche de niveau de
vie. Ces moyennes masquent en fait des disparités selon la
situation des ménages (structure familiale, type de revenus,
actif ou retraité), explicitées dans le chapitre suivant.

Enfin, les prélévements des cotisations de retraite et de chémage,
et leur contrepartie, le versement des pensions de retraites et des
allocations chdmage aux ménages ayant préalablement cotisé, répondent
largement & une logique assurancielle. Pour cette raison, ils ne sont pas
pris en compte dans l'analyse statique conduite dans ce chapitre (
Partie I). Cependant, ces prélevements, et ces versements, modifient la
distribution des revenus au sein de la population du point de vue
instantané. Par ailleurs, ces cotisations de retraite et de chdmage ne sont
pas actuariellement neutres. Des lors, un autre choix, consistant a inclure
ces cotisations et les versements correspondants, peut se justifier mais
cette inclusion serait problématique.

En effet, pour un retraité ou un chédmeur, son revenu net sera
principalement constitué de son allocation ou de sa pension. Son revenu
primaire sera ainsi en général proche de 0, si bien que le taux
d’imposition, a cette étape de la redistribution, serait proche de -£00 %

198 | serait égal au rapport —pension (ou allocation) sur pension (ou allocation).
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Pour un niveau de vie donné, la moyenne du taux moyen d’'imposition
serait alors un mélange entre le taux d’'imposition des actifs (comprenant
leurs cotisations) et un taux proche de -100 % pour les inactifs. Il ne serait
guere pertinent.

En revanche, il est possible sans que cela ne souléve la difficulté
précitée d'inclure les contributions et cotisations non contributives, de
méme que la fiscalité indirecte comme c’est le cas dans le graphique
figurant ci-dessous :

Graphique n°48 : Taux moyen d'imposition des ménages
(champ large)

60%

40%

/

0%

/ / ——Taux moyen d aux impdts directs et prestations
-20%

- —

Taux moyen

Taux moyen di aux impéts indirects
A - Taux moyen dii aux cotisations sociales non contributives,
. CSG et CRDS
——Taux moyen du systéme socio-fiscal
-60%

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000 45000 50000

Niveau de vie netannuel en euros

Note : Les taux moyens sont calculés en rapportant les montants acquittés (net des
prestations, le cas échéant) au revenu net. Les impéts directs comprennent 'R, I'|SF
et la taxe d'habitation. Les cotisations sociales exclues sont les cotisations
d’assurance chdmage et retraite (tous régimes). Lorsqu’elles sont inclues, tant la part
patronale que salariale est prise en comj@eamp: Ménages ordinaires de France
métropolitaine. Source: Modele de micro-simulation Saphir, législation 2009,

DG Trésor.

Il apparait alors que le systéme socio-fiscal se caractérise par une
progressivité marquée jusqu'a un niveau de vie annuel net d'environ
20 000 € et qu'il est ensuite caractérisé par la proportionnalité, du moins
jusgu’a un niveau de vie net de 50 060.€

199 a taille de I'échantillon ne permet pas de donner de résultats au-dela.
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E - Eléments de comparaisons internationales
1 - Une augmentation des écarts de revenus

Sur le plan international, il existe une tendance a I'accroissement
desinégalités de marché ou de revenus initiaux dans les pays de 'OCDE,
a laquelle la France a semblé échapper jusqu’a une période récente, sauf
s’agissant de l'extrémité supérieure de la distribution depuis la fin des
années 90Gf. Partie |, Chapitre 1).

Cette augmentation des inégalités a principalement pris la forme
d'une forte augmentation des revenus les plus élevés et, a l'autre
extrémité de la distribution des revenus, d’'une stagnation des taux de
rémunération, d’'une baisse des taux d’emploi et/ou d’'un accroissement de
la précarité professionnelle des moins qualifiés.

La France s'est écartée jusqu'a récemment de cette tendance
internationale. Auraient notamment contribué a cette spécificité francaise
'augmentation des taux d’emploi des moins qualifiés, que I'on n'a pas
observée ailleurs, et qui est notamment liée a la politique de I'emploi
(baisses de charges, réduction du temps de travail), de méme que la
hausse du pouvoir d’achat du SMIC.

2 - Les systéemes de redistribution ont pu parfois aggraver les
inégalités, ce qui n'a pas été le cas en France.

L'OCDE a tenté de distinguer l'effet des systémes socio-fiscaux
dans %¢volution des inégalités de revenus disponibies

Les systémes sociaux et fisc&txaprés avoir atténué I'effet de la
monté& des inégalités de marché jusqu’au milieu des années 90, de
I'ordre d'un tiers en moyenne, les auraient au contraire aggravées dans la
seconde moitié des années 90, puisque les écarts de revenus « nets » ont
progressé plus vite que ceux des revenus « marchands ». En revanche,
depuis le début des années 2000, I'effet correcteur de ces systémes s'est
renforcé. Alors que les inégalités de revenus marchands s’accroissent a
nouveau plus vivement, la croissance des inégalités entre revenus nets
s'infléchit.

200 yne limite méthodologique s’attache & cette étude dans la mesure ou les pensions
versées par des régimes publics, ainsi que les cotisations afférentes, y sont considérés
comme des composantes des systemes de redistribution alors qu'il s'agit
principalement de revenus différés et de leur financement - sans visée redistributive
pour l'essentiel. Elle peut notamment biaiser les comparaisons internationales. A
I'échelle globale et en évolution, elle tend a majorer I'effet redistributif des finances
publiqgues dans une période au cours de laquelle la proportion de retraités dans la
population a augmenté.

201 seyle la redistribution monétaire étant prise en compte ici.
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Dans le méme temps, l'effet du systéme socio-fiscal tel
gu'apprécié par I'OCDE, n'aurait pas connu de changement notable en
France.

Au total, selon 'OCDE, ces inégalités auraient progressé dans les
pays développés du milieu des années 80 au début des années 2000, et
sembleraient avoir atteint un plafond depuis.

A rebours de cette tendance générale, la France aurait connu une
diminution des inégalités dans les années 90 puis une stabilisation. Ce
moindre écart, en France, tiendrait essentiellement au fait que les 10% les
plus pauvres y toucheraient en moyenne des revenus supérieurs (de 25%)
aux 10% les moins favorisés dans le reste de 'OCDE, les classes
moyennes et les 10% les plus aisés percevant, pour leur part, des revenus
moyens comparables a leurs homologues étrangers. Le taux de pauvreté a
reculé continuellement jusqu’en 2002 et s’est stabilisé depuis au taux de
13% (pour un seuil correspondant a 60 % du revenu médian).

Graphique n°49 : Evolution des coefficients de Gini
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Source : Croissance et inégalités (OCDE, 2008).

L'écart entre le revenu disponible moyen des 10% les plus aisés et
celui des 10% les plus pauvres serait demeuré dans un rapport de 1 a 6
contre 1 a 9 au sein de I'OCDE. Par contraste, les inégalités se sont
accrues sensiblement au Royaume-Uni dans les années 80 et 90, en
Allemagne dans les années 2000, et aux Etats-Unis presque
continuellement au cours des 30 derniéres années.
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3 - Le systéme de redistribution frangais serait assez efficace,

Il convient de faire le partage, au sein des transferts sociaux et de
leur financement, de ce qui ressort de la mutualisation des risques et de la
redistribution, c'est-a-dire des prestations contributives et des autres. Au
vu de leurs montants, les pensions publiques doivent faire I'objet d'un
retraitement adéquat, c’est-a-dire étre rajoutés aux revenus initiaux.

Eurostat propose une analyse en partie conforme a ce critére, mais
naturellement limitée & un champ plus restreint, celui de 24 des Etats
européens : sont intégrés dans le revenu qualifié d’ « initial » les pensions

publiques, jugées essentiellement contributifes

Le tableau ci-joint donne un ordre de grandeur quant aux masses
financieres déplacées par les systéemes de prélevétentde transferts
européns.

Tableau n° 8 : Prélevements et transferts sociaux au sein de I'UE
en parts des revenus

Revenu initial| Prélevements | Transferts| Revenu disponible
Portugal 100 22,6 7,5 84,9
Grece 100 25,3 53 80,0
Royaume-Uni 100 25,5 6,4 80,9
Italie 100 24,0 4,2 80,2
Irlande 100 17,2 14,9 97,7
Espagne 100 15,8 53 89,5
Pays-Bas 100 32,6 8,7 76,1
Belgique 100 26,7 111 84,4
France 100 22,0 9,9 87,9
Hongrie 100 22,7 13,6 90,9
Danemark 100 39,5 16,3 76,7
Suéde 100 34,5 14,9 80,5
Moyenne 100 23,9 8,7 84,8

Source : Eurostat

L'effet redistributif peut étre mesuré par la réduction du coefficient
de Gni entre revenus initiaux et revenus disponibles comme indiqué dans
le tableau n° 9 ci-apres :

202 En revanche, on n’en retranche pas les cotisations de retraite afférentes, traités de
la méme maniére que les autres prélévements sociaux.

203 |ci constitués des impodts directs sur le revenu et la propriété ainsi que des
cortributions sociales payées par les salariés (hors cotisations patronales)
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Tableau n° 9 : Coefficients de Gini des revenus initiaux et
disponibles au sein de 'UE en 2007

Rewenu initial Revenu disponible Réduction
Portugal 47,4 37,9 95
Gréce 43,2 33,9 9,3
Royaume-Uni 43,7 33,6 10,1
Italie 38,7 32,8 59
Irlande 47,2 32,4 14,8
Espagne 37,3 32,1 5,2
Pays-Bas 40,6 27,9 12,7
Belgique 41 27,5 13,5
France 35,5 26,6 8,9
Hongrie 38,3 26,3 12
Danemark 40,7 25,8 14,9
Suéde 36,2 24,8 11,6
Moyenne 39,3 30,6 8,7

Source : Eurostat

Le graphique suivant distingue dans cet effet les parts imputables
regpectivement aux prélévements et aux transferts.

Graphique n°50: Effets des impdts et des transferts sur la réduction
du coefficient de Gini en Europe

Figure 16.2: Summary of the effect of taxes and benefits on reducing income inequality of the
Gini coefficient (percentage point reduction in Gini coefficient), 2007
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Une fois prises en compte les pensions publiques, les inégalités de
revenus initiaux apparaissent en France plus faibles quailleurs en
moyenne, et la redistribution assurée par les prélévements et les transferts
ne se situe plus que dans la moyenne européenne.

In fine, les inégalités de revenus disponibles sont maximales dans
les pays ou le systéme socio-fiscal ne corrige que médiocrement des
inégalités de revenus initiaux pourtant relativement importantes (pays du
Sud et Royaume-Uni) et minimales dans les Etats ou leur action est trés
significative malgré des inégalités de revenus initiaux limitées (Etats
scandinaves).

Cependant, ces conclusions ne concernent que la redistribution
monétaire mais ils pourraient étre transposés dans le cas des transferts en
nature procurés par la puissance publique, c’'est-a-dire les services
publics, en particulier quand leur usage a un caractére individualisable,
comme I'éducation et la santé. Faiblement corrélés avec les revenus (donc
dégressifs), ils participent selon 'OCDE a la diminution des inégalités
dans une proportion équivalant a la moitié de I'effet d0 a la redistribution
monétaire. Ceci tient a leur masse financiére importante. D'aprés des
travaux de I'INSEE précédemment cités, cette part leur serait méme
supérieure en France. Dans un champ de redistribution élargie, les
transferts monétaires contribueraient, en 2009, & hauteur d’environ 48 %
a la réduction des inégalités (20,7 % pour les prélevements, 27,2 % pour
les prestations sociales), les transferts en nature relatifs a la santé et a
I'éducation, a hauteur de 52 % (25,3 % pour la santé, 26,9 % pour
I'éducation).

Au total et en dépit des incertitudes résultant de méthodologies
différentes, il parait raisonnable d’estimer qu’une fois pris en compte les
transferts en nature qui sont I'un des contreparties des prélévements
acquittés par les ménages, le systeme socio-fiscal francgais pris dans une
acception large serait relativement efficace pour réduire les écarts de
revenu au plan vertical. Par ailleurs, il ne parait pas déraisonnable
d’'estimer qu'il est également efficace au plan horizon@fl (nfra,
chapitre 3).

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



Chapitre Il

La redistributivité horizontale selon la
composition familiale et le type de
revenus en 2009

Le systeme socio-fiscal a des effets redistributifs sur le plan
vertical. Mais ce sont loin d'étre les seuls car d'autres caractéristiques
que le niveau de vie du ménage interviennent dans la redistribution qui
est a l'ceuvre. En particulier le systéeme socio-fiscal a des effets
redistributifs horizontaux particulierement importants.

Ces deux dimensions de la redistribution ne peuvent pas étre
séparées aisément. Par exemple, compte tenu du fait que les ménages
avec enfants appartiennent plus souvent a la partie inférieure de la
distribution des niveaux de vie, effectuer un transfesttical entre
ménages de niveaux de vie différents réduira également les écarts de
niveau de vie entre ménages avec et sans enfants. A l'inverse, effectuer
un transfert lié a la présence d’enfants, méme s'il n'est pas lié & une
condition de ressources, aura des effets redistributifs verticaux

Ce lien entre redistributionverticale et horizontale existe
également pour ce qui concerne le type de revenus: par exemple, les
revenus du patrimoine sont concentrés dans le haut de la distribution des
niveaux de vie.

La structure familiale et le type de revenus ne sont pas les seules
caractéristiqgues qui déterminent le niveau des imp6ts ou des prestations
afférant & un ménage particulier. D’'autres caractéristiques susceptibles de
modifier les uns ou les autres interviennent en effet.
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Celles-ci sont particulierement nombreuses et contribuent
égdement au fait que deux ménages disposant du méme niveau de vie
net, ne disposeront pas nécessairement du méme niveau de vie disponible,
ou final comme le montre le graphique n° 41 figurant au chapitre 2.supra
Certaines ne sont pas liées a la composition familiale proprement dite,
mais relévent néanmoins de la politique familiale. D’autres lui sont
totalement étrangeres.

Il n'est pas possible de recenser toutes ces caractéristiques dans le
présent rapport mais, a titre d’exemples, certaines d'entre elles peuvent
étre mentionnées :

- dautres éléments familiaux sont pris en compte (nombre
d’'adultes actif§”, age des enfarit§ statut juridiqué® ;

- la présence de personnes handicapées ou invalides dans le
ménage ouvre droit a certaines prestations, et modifie le
montant de I'IR ;

- le lieu d’habitation modifie le montant de la TH ou des
allocations logement ;

- limposition et l'ouverture de droits a certaines prestations
dépendent de la nature des revenus (salaires, revenus de
remplacement, capital, etc.) ;

— il existe de tres nombreux dispositifs fiscaux dérogatoires. Des
ménages de niveau de vie identiques s’'acquitteront un impot
d’'un montant différent selon les crédits, ou réductions d'impots
dont ils bénéficient.

Sont ici analysées les conséquences de deux des principales
sources d’hétérogénéité au regard du systeme socio-fiscal: la
composition familiale et le type de revenus.

La prise en compte de la composition familiale par le systéme
socio-fiscal premiére reléve de la politigue familiale et en constitue un
sous-ensemble trés important, méme si cette derniére emprunte également
d'autres instruments, non analysés dans le présent rapport, tels que par

204 A travers les plafonds de ressources pour certaines prestations familiales
(complément familial, prime de naissance et allocation de base de la prestation
d’accueil du jeune enfant), bareme de la PPE, abattement pour bi-activité sur les
ressources utilisées pour calculer les allocations logement.

205 Majoration des allocations familiales, complément familial, allocation de rentrée
scdaire, prestation d’accueil du jeun enfant, crédits d’impdts pour frais de scolarité.

206 Ay titre de I'IR, les concubins non pacsés doivent remplir une déclaration séparée,
tandis que les couples mariés ou pacsés sont taxés conjointement. La régle n’est pas
totalement identique s’agissant de I'IlSF puisque les concubins notoires, méme non
pacsés sont taxés conjointement.
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exemple la tarification de certains services publics lorsque celle-ci tient
compte de la composition familiale. Par extension, la prise en compte
d'autres éléments a caractere familial, ou au handicap, fait également
partie de cette politique familiale au sens large. L'ampleur de cette
politique est généralement considérée comme constituant une particularité
francaise, méme si certains autres pays, scandinaves par exemple,
accordent également une grande importance a cette derniere.

| - ROle de la composition familiale dans le systeme
sacio-fiscal

Le périmétre du systéme socio-fiscal retenu ici correspond au
chanp correspondant au passage réwenu netau revenu disponible
opéré par les impbts directs et les prestations, comme au point Il du
chapitre précédent.

En effet, en amont du revenu net, les cotisations sociales ne
dépendent pas de la composition familiale ; en aval, la structure de
consommation en dépend, mais I'échelle des unités d’équivalence permet,
en principe de tenir compte de ces différences.

A - A peine plus d’un tiers des ménages comprend au
moins un enfant

Les ménages vivant avec un ou plusieurs enfants représentent un
peu plusdu tiers des ménages. Parmi eux, un cinquieme sont des ménages
monoparentaux comme l'indique le tableau figurant ci-aprés :

Tableau n° 10 : Répartition des structures familiales
par ménages (en %)

Personne seule | Couple | Ensemble
Sans enfant 35 29 64
Avec enfant 7 28 36
dont 1 enfant 4 11 15
dont 2 enfants 3 12 15
dont 3 enfants ou plus 1 5 6
Ensemble 43 57 100

Note : Les couples considérés ici ne sont pas nécessairement unis juridiguement. Les
enfants a charge ont moins de 25 ans. Les ménages « autres » sont des ménages qui
comportent soit plus d’'une famille, soit plusieurs personnes seules, soit des enfants de
plus de 25 ans. Ce sont par exemple des ménages au sein desquels cohabitent
plusieurs générations. La ventilation par nombre d’enfants n’est effectuée que sur le
champ des personnes seules et des couplesnp : Ménages ordinaires de France
métropolitaine, hors ménages complexes et ménages avec des enfants de plus de
25 ans. Ce champ particulier peut expliquer des différences avec d'autres chiffres,
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issus du recensement par exemg@Beurce : Modéle de micro-simulation Saphir,
|égislation 2009, DG Trésor.

Les ménages sont ici décrits par le nombre d’enfants de moins de
25 ansqui partagent leur logement. Les ménages sans enfant, qu'il
s’agisse de personnes seules ou de couples, constituent, de ce point de
vue, une population assez hétérogene. Ceci se traduit notamment par une
grande dispersion en fonction de I'dge : un quart des personnes seules
sans enfant a moins de 40 ans, un quart a plus de 75 ans. Les ménages
avec enfants forment une population plus homogene du point de vue de
leur position dans leur cycle de vie.

B - Les ménages monoparentaux ont un niveau de vie
plus faible

Les personnes seules, ont, avant la redistribution opérée par les
impdts directs et les prestations, un niveau de vie net plus faible, en
moyenne, que les couples.

Cet écart croit avec le nombre d’enfants.

Les couples avec trois enfants ou plus ont également un niveau de
vie net plus faible que les couples ayant moins de trois enfants.

Ainsi, seuls 9 % des couples sans enfant appartiennent au premier
quintile de niveau de vie net, contre 41 % des couples avec trois enfants
ou plus et 82 % des familles monoparentales avec trois enfants ou plus.
Dans le haut de la distribution, le phénoméne s’inverse: 30 % des
couples sans enfant sont dans le dernier quintile et seulement 1 % des
personnes seules avec trois enfants ou plus.

Tableau n° 11 : Structure familiale et position dans I'échelle
des niveaux de vie nets (en %)

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
Couple sans enfant 9 17 20 25 30 100
avec un enfan 14 16 23 26 21 10C
avec deux enfants 18 22 23 21 17 100
avec trois enfants ou plus 41 22 14 12 11 100
Personne seule sans enfant 22 23 21 18 17 100
avec un enfant 39 27 15 11 7 100
avec deux enfants 55 23 12 4 6 100
avec trois enfants ou plus 82 9 6 2 1 100
Autres 24 18 20 20 19 100
Ensemble 20 20 20 20 20 100

Lecture: 9 % des couples sans enfant appartiennent®aguintile de niveau de vie,
c'est-a-dire ont un niveau de vie net inférieur a celui qui délimite les 20 % des
ménages au niveau de vie le plus failfldhamp: Ménages ordinaires de France
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métropolitaine. Source : Modéle de micro-simulation Saphir, Iégislation 2009, DG
Trésor.

C - A nombre d’enfants donné, les personnes seules ont
un niveau devie net plus faible que les couples

Le niveau de vie net moyen des personnes seules avec trois enfants
ou plusreprésente a peine un tiers de celui des couples avec trois enfants
ou plus.

Le taux de pauvreté augmente avec le nombre d’enfants dans le
ménage : plus de la moitié des ménages de personnes seules avec deux
enfants ont un niveau de vie net en deca du seuil de pauvreté, cette
proportion atteint 82 % pour les ménages composés d’'une personne seule
avec trois enfants ou plus. Les ménages comportant une personne seule
ont un taux de pauvreté supérieur a la moyenne de l'ensemble des
ménages.

Tableau n° 12: Niveaux de vie et revenu net en fonction
de la structure familiale

Niveau de vie net | Revenu net Taux de
moyen moyen pauvreté*
(en €) (en €) (en %)
Couple sans enfant 27 540 41 310 9
avec un enfant 23 740 44900 13
avec deux enfants 21 550 47 990 17
avec trois enfants ou plus 17 230 45 840 41
Personne seule sans enfarnt 20 580 20580 22
avec un enfant 15 160 21420 39
avec deux enfants 12 040 21 580 54
avec trois enfants ou plus 6 320 14 470 82
Autres 20 760 39590 23
Ensemble 22 260 34 220 20

* Le taux de pauvreté correspond au pourcentage de ménageteduxeau de vie

net est inférieur au seuil de pauvreté, ce seuil est fixé a 60 % de la médiane des
niveaux de vie disponibles. L'INSEE calcule un taux de pauvretéveau de vie
disponible Aprés avoir connu une baisse de 1996 a 2002, passant de 14,5 % a 12,9%,
il est stable depuis lors et s’éleve a 13 % en 2@&mp: Ménages ordinaires de
France métropolitaine. Source : Modéle de micro-simulation Saphir, Iégislation 2009,
DG Trésor.
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D - La dispersion des niveaux de vie nets est plus élevée
au sen des familles nombreuses et des familles
monoparentales

L'indice de Gini du niveau de vie net est 50 % plus élevé parmi les
familles monoparentales avec trois enfants ou plus que dans I'ensemble
de la population. Cette dispersion plus grande est surtout due a la
présence d'une plus grande proportion de ménages avec des niveaux de
vie nets trés faibles.

[l - Les familles nombreuses et les familles
monoparentales bénéficient substantiellement
de la redistribution

A - Les prestations fortement concentrées sur les
ménages avec deux enfants ou plus

Ces ménages percoivent 54% du total des prestations versées. Les
ménaes comportant trois enfants ou plus pergoivent 28% du total.

Les prestations familiales, par définition ciblées sur les ménages
avec enfants, bénéficient largement aux familles comprenant trois enfants
ou plus, pour différentes raisons: ces familles, en moyenne plus
modestes, bénéficient plus souvent des prestations sous condition de
ressources ; des prestations (le complément familial) leur sont
spécifiguement dédiées ; le montant des allocations familiales augmente
significativement & partir du”3°enfant.

Les personnes seules sans enfant percoivent 17% du total des
prestations. Ces personnes pergoivent en effet une part importante des
minima sociaux, en raison notamment de la faiblesse de leur niveau de
vie.

B - La redistribution s’opere des ménages sans enfant
et des couples avec un enfant vers les familles
monoparentales ou les couples avec 3 enfants ou plus

A la suite du paiement des impodts directs et du versement des
pregations, un couple sans enfant voit son niveau de vie net diminuer en
moyenne de 7 % ; cette diminution est de 4 % pour un couple avec un
enfant.
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A Tlinverse, les couples avec trois enfants bénéficient d’une
augmentation de leur niveau de vie net de 13 %.

Cette augmentation est encore plus marquée pour les familles
monoparentales : il varie de 11 % pour celles avec un seul enfant, a 93 %
pour celles ayant trois enfants ou plus.

Ces effets ne se réduisent pas a la seule redistribution horizontale ;
ils integrent aussi des aspects de redistribution verticale. Ainsi, les
couples sans enfant sont ceux dont la baisse relative de niveau de vie est
la plus importante, mais ce sont également ceux qui ont le niveau de vie
net le plus élevé avant redistribution.

Tableau n° 13 : Niveaux de vie net et disponible en fonction
de la structure familiale

Niveau de Niveau de vie Variation de Variation de
vie net en disponible en | niveau de vie en| niveau de vie
€/an €/an € en %

Couple sans enfant 27 540 25580 -1 960 -7
avec 1 enfant 23 740 22 870 -870 -4
avec 2 enfants 21550 21 640 90 0
avec 3 enfants ou plus 17 230 19 420 2190 13
Isolé sans enfant 20 580 20 030 -550 -3
avec 1 enfant 15 160 16 840 1680 11
avec 2 enfants 12 040 15 020 2980 25
avec 3 enfants ou plus 6 320 12 180 5 860 93

Champ : Ménages ordinaires de France métropolitaine.
Source : Modéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor

En dépit de cette augmentation, I'INSEE a indiqué récentfient
que k niveau de vie disponible de certains ménages demeure trés faible.
Si le taux de pauvreté des couples sans enfants, ou avec un ou deux
enfants est substantiellement plus faible que celui de la moyenne des
ménages (13,0% en 2008), celui des couples avec trois enfants ou plus
demeure largement supérieur a cette moyenne (19,7% en 2008), mais il a
diminué de 8 points depuis 1996.

En revanche, le taux de pauvreté des familles monoparentales est
supérieur a celui de la moyenne des ménages, quel que soit le hombre
d’'enfants. Il a augmenté depuis 1996, la plus grande partie de cette hausse
étant postérieure a 2004, ayant augmenté de 4 points en s'observant sur la
période 2004-2008, passant de 26 % a 30 %. Cette augmentation a

207 INSEE: « les revenus et le patrimoine des ménages », 2011.
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particulierement affecté les familles monoparentales avec trois enfants ou
plus Aprés avoir baissé d’environ 45 % en 1996 a 36 % en 2004. Depuis

lors, le taux de pauvreté des familles monoparentales avec trois enfants
ou plus a augmenté fortement pour atteindre prés de 54 % en 2008, en
dépit de la stabilité, depuis 2004, de la part des parents de ces familles
ayant un emploi.

C - Les transferts entre types de famille passent plus
par les prestations que par les imp0ots.

La différence de variation de niveau de vie entre ménages avec
enfants et ménages sans enfant s’explique davantage par des différences
de prestations plutét que par des différences de montants d'imp6ts
acquittés.

Tableau n° 14 Décomposition de I'évolution entre le niveau de
vie net et le niveau de vie disponible par structure familiale

Vari ation RSA
: PF sous PF sans RSA L AAH et Total Total
de niveau AL conditions | conditions | «socle » | «3ctivité ASPA prestations impots
de vie en € »
Couple
sans -1 960 100 0 0 30 30 100 260 2230
enfant
avec 1 -870 160 280 20 80 70 70 680 -156
enfant
avec 2 ) 180 270 760 60 60 40 1370 -129p
enfants
avec 3
enfants 2190 420 700 1700 100 70 70 3060 -86
ou plus
Isolé sans -550 490 0 0 180 40 250 960 -1520
enfant
avec 1 1680 1080 240 240 550 220 200 2530 -83
enfant
avec 2 2980 1200 360 1210 480 160 110 3520 -54p
enfants
avec 3
enfants 5860 1630 1050 2540 540 90 110 5960 -9q
ou plus

Lecture : Entre le niveau de vie net et le niveau de vie disponible, la baisse est de
870 € pour un couple avec un enfant alors qu’on observe une hausse de 2 190 € pour
un couple avec 3 enfants. La différence vient principalement du versement de 680 € de
prestations pour le couple avec un enfant, contre 3 060 € pour le couple avec trois
enfants.Champ: Ménages ordinaires de France métropolitaiS@urce: Modele de
micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.
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D - La réduction des inégalités au sein d’un type de
meénageest plus importante pour les familles
nombreuses et les familles monoparentales.

Le systéme socio-fiscal conduit a une réduction du coefficient de
Gini de 67 % chez les familles monoparentales avec trois enfants ou plus,
contre seulement 4 % chez les couples sans enfant. Cet effet est di a la
présence d’une forte proportion de ménages a niveaux de vie faible parmi
les familles nombreuses et les familles monoparentales, mais aussi a
I'existence de transferts spécifiquement liés a la présence d’enfants ou a
la situation d’isolement et de prestations sous condition de ressources.

1l - Une redistribution horizontalevers les
familles, d’autant plus forte que celles-ci
sont nombreuses

Isoler, et donc mettre en évidence, la dimension proprement
horizontale de la redistribution, nécessite d'analyser les différences de
niveau de vie disponible a niveau de vie net donné.

A - A niveau de vie net donné, les ménages de structure
familiale différente ne disposent pas, en moyenne, du
méme niveau de vie disponible

Les couples sans enfant disposent d’un niveau de vie disponible
plus faible en moyenne que des couples avec trois enfants ou plus de
méme niveau de vie net comme le montre le graphique ci-dessous.
Cependant, au sein de la méme structure familiale, des différences
subsistent. Ceci peut provenir d’autres facteurs : catégorie de revenus, age
des enfants, zone géographique...
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Graphique n°51 : Niveau de vie disponible en fonction du niveau de
vie net selon la structure familiale (couple sans enfant versus couple
avec trois enfants)
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Note: Chaque point correspond a un ménage, représenté avec une couleur différente
sebn la composition familiale. Le niveau de vie disponible (revenu disponible par
unité de consommation) est représenté en fonction du niveau de vie net (revenu net
par unité de consommation). La diagonale correspond aux situations ou le niveau de
vie est inchangéChamp: Ménages ordinaires de France métropolitaiisaurce:

Modele de micro-simulation Saphir, Iégislation 2009, DG Trésor.

B - A structure parentale donnée, le niveau de vie net a
partir duquel les ménages deviennent « contributeurs
nets » augmente avec le nombre d’enfants

A nombre d’enfants donné, il est plus élevé pour les personnes
seuks que pour les couples comme l'indique le tableau n° 15 figurant ci-
dessous.

Le niveau de vie a partir duquel les couples avec trois enfants ou
plus deviennent contributeurs nets est le double de celui a partir duquel
les couples sans enfant le deviennent; pour les personnes seules, ce
rapport est trois fois plus élevé.
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Tableau n° 15 : Niveau de vie net a partir duquel les ménages
deviennent contributeurs nets

Personne seule Couple
sans avecl | avec?2 | avec3 sans avec 1l | avec 2 avec 3
enfant enfant | enfants| enfants| enfant | enfant | enfants| enfants
Niveau de
vie net 14 180 19770 | 29950 | 41840 | 13680 | 13930 | 16720 | 26170
(en €/an)

Note : Les couples sont supposés mono-actifs.
Source : Maquette PARIS, Législation 2010, DG Trésor.

C - A niveau de vie net identique, les taux moyens
d’im position (incluant les prestations), sont fortement
réduits par la présence d’enfants

Le systéme socio-fiscal opére une redistribution vers les familles,
d’autant plus forte que celle-ci est nombreuse.

A niveau de vie net identique, les familles avec enfants supportent
un taux d’imposition nettement plus faible que les ménages sans enfant. Il
s’agit bien de redistribution horizontale : des ménages de niveaux de vie
équivalents avant redistribution, mais de composition différente
bénéficient de transferts différefits

Ainsi, la présence d’'enfants au sein du ménage modifie les
prestations sociales. Par ailleurs, les écarts entre le nombre de parts utilisé
pour le calcul du quotient familial €éthelle d’équivalencele 'INSEE
utilisée pour le calcul des niveaux de vie induisent aussi une
redistribution horizontale. A cela peuvent s'ajouter des dispositifs
spécifiques a I'impbt sur le revenu, comme des crédits d'impdét pour frais
de scolarité, ou pour frais de garde, associés a des dépenses liées a la
présence d’'enfants dans le ménage.

En l'absence de ces prestations, de ces dispositifs et avec un
quotient familial qui suivrait strictemenéchelle d'équivalence de
'INSEE, les taux moyens d'imposition seraient identiques a niveau de vie
donné pour toutes les configurations familiales.

L'analyse de cas-types permet d'observer lincidence de la
composition familiale, « toutes choses égales par ailleurs », comme c’est
le cas sur le graphique figurant ci-dessous :

208 | 'effet mesuré n'est toutefois pas entiérement imputable & la seule présence
d'enfants : d'autres différences (nature des revenus, zone d’habitation...) peuvent
exister. L'analyse de cas-type€f( Infra) permet de comparer des taux moyens
d’'imposition « toutes choses égales par ailleurs », en observant la situation de
ménages en tous points identiques, et ne différant que par leur composition familiale.
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Graphique n°52 : Taux moyens d’imposition selon des cas-types de
structure familiale
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Note: Voir Annexe n°5 pour une description des hypothéses. Les couples sont
sypposés mono-actifs. Les revenus proviennent d’une act®iérce: Maquette
PARIS, Législation 2010, DG Trésor.

La différence de traitement selon la structure familiale intervient
prindpalement pour des niveaux de vie nets compris entre 10 000 et
70 000 € par an.

Pour des ménages situés dans le haut de la distribution, pour
lesquels les prestations sous conditions de ressources représentent une
part faible du niveau de vie disponible, la différence de traitement
provient essentiellement de l'imposition différenciée due au mécanisme
du quotient familial. Cette différence s'atténue et s'inverse a partir de
70 000 € en raison du plafonnement de I'avantage du quotient familial.

La redistribution s'effectue par des voies différentes selon la
situation familiale. Parmi les ménages les plus modestes, I'essentiel des
transferts provient des minima sociaux et des allocations logement pour
les couples sans enfant et des prestations familiales pour les couples avec
trois enfants ou plus. Ainsi, pour un couple avec trois enfants, les
prestations familiales représentent plus d'un quart du niveau de vie
disponible pour les ménages du premier quintile de la distribution des
niveaux de vie. Pour un couple sans enfant du premier quintile, les
minima sociaux, y compris le RSA « socle », constituent 13 % du niveau
de vie disponible.

Le graphique ci-dessous montre la décomposition du revenu
disponible des ménages par quintille selon leur structure familiale :
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Graphique n°53 : Composition du niveau de vie disponible selon la
structure familiale et le quintile de niveau de vie net
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Lecture: Sur 100 € de niveau de vie disponible d’'un couple sans enfant du troisieme
quintile, il y a 103 € de niveau de vie net, et 1 € de PPE. Il s’acquitte de 2 € d'impot
sur le revenu et de 2 € de taxe d’habitati@mamp: Ménages ordinaires de France
métropolitaine.Source: Modéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG
Trésor.

La part de niveau de vie disponible acquittée sous forme de
prélevements par les couples de trois enfants est inférieure, en moyenne,
a celle des couples sans enfant, sauf pour les ménages les plus aisés, entre
autres du fait du plafonnement du quotient familial. Les ménages avec
enfants, méme aisés, bénéficient de transferts: 3 % du niveau de vie
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disponible des couples avec trois enfants ou plus provient des prestations
familiales sans conditions de ressources.

IV - Les incitations difféerent également suivant la
structure familiale

Le traitement des structures familiales par le systeme socio-fiscal
se traduit non seulement par des taux moyens d’imposition différents,
mais aussi par des incitations a I'effort économique, et donc des effets en
termes d’efficacité, différents.

A - Le profil des taux marginaux d’'imposition est
différent selon la composition familiale

La forme du taux marginal d'impositi®# des ménages, calculé a
parir du bareme des prestations et des imp6ts, est présentée en détail a la
fois pour une personne seule, et selon la composition familiale
dans lAnnexe n°9.

Le taux marginal dans le bas de la distribution pour une personne
seule est relativement heurté en raison de l'interaction complexe des
différentes prestations et impots. Il ne suit ainsi, pour une personne seule,
le bareme de I'IR gu’a partir d'un niveau de vie net d’environ 25 000 €
par an.

Pour un couple sans enfants, les événements qui marquent
I'évolution du taux marginal ne sont pas exactement identiques, du fait de
la « conjugalisation » des baremes du RSA, des allocations logement, de
la PPE, de la TH et de I'IR.

Le profil des taux marginaux est encore différent pour un couple
avec trois enfants. En particulier, la perte aux alentours d’'un niveau de
vie net annuel de 16 000 € des prestations familiales sous conditions de
ressources (l'allocation de rentrée scolaire et le complément familial,
spécifique aux familles de trois enfants ou plus) éléve sensiblement les
taux marginaux d'un couple avec trois enfants par rapport a un couple
sans enfant et a une personne seule.

En superposant ces courbes de taux margir@inAgnexan® 9) et
en considérant une plage de revenus plus large, apparait I'effet du
quotient familial. Les familles de niveau de vie net annuel autour de
30 000 € (ce qui les situe dans ¥€%écile) font face & un taux marginal

209 5omme des taux marginaux dus aux différents imp6ts et prestations.
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plus bas que les personnes seules du fait du quotient familial ; a I'inverse,
les familles nombreuses trés aisées, ayant un niveau de vie net annuel
supérieur a 55 000 €, font face a un taux marginal plus élevé.

Le passage des tranches de I'IR se fait plus tot dans I'échelle des
niveaux de vie pour une personne seule par rapport a un couple sans
enfant, et pour un couple sans enfant par rapport a un couple avec trois
enfants. Cet effet est di a un nombre de parts retenues pour le calcul de
I'impét plus avantageux pour les ménages avec enfants que I'échelle des
unités de consommation de I'INSEE.

Toutefois, a partir d’'un niveau de vie net d’environ 55 000 €, le
couple avec trois enfants fait face, comparativement, & un taux marginal
le plus élevé. Il atteint en effet le plafonnement de I'abattement de 10 %
sur les salaires, puis passe a la derniere tranche d’'imposition a 40 %. Le
plafonnement de l'abattement de 10 % sur les salaires est atteint & un
niveau de vie plus faible pour le couple avec trois enfants que pour les
autres structures familiales car ce plafond ne dépend que du revenu, et
non de la structure familiale. De méme, le couple avec trois enfants
atteint la derniére tranche d'imposition a niveau de vie plus faible car le
plafonnement de I'avantage du quotient familial, attribué par demi-part
fiscale, est atteint pour des niveaux de vie plus faibles.

B - Les gains financiers a la reprise d'activité

Le calcul des gains financiers au retour a I'emploi, mesurés par la
différence entre le revenu disponible correspondant a un certain temps de
travail et le revenu disponible en cas d'inactivité, complétent I'analyse
des incitations reposant sur des calculs de taux marginaux d’imposition
selon différents cas types.

Les gains financiers au retour a 'emploi sont positifs et croissants.

lIs varient relativement peu en fonction de la structure familiale,
aussi bien pour le choix de I'activité d’un premier membre du ménage,
que pour la bi-activité dans le cas d'un couple. Mais plus le ménage
comporte de membres, plus les gains en termes de niveau de vie du retour
a I'emploi sont faibles.

Seul le parent isolé avec 3 enfants se démarque des autres cas en
obtenant un gain a la reprise d'activité notablement plus important. En
plus du salaire, une partie du gain financier a la reprise d’activité provient
du RSA « activité » et de la PPE. Ce gain est en partie compensé par la
perte de certaines prestations, par exemple le RSA «socle » et les
allocations logement. Comme les prestations familiales représentent une
part importante des ressources prises en compte pour le calcul du RSA,
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les montants de RSA « activité » seront plus faibles que pour les autres
structures familiales (les prestations familiales se substituent au RSA
« activité »). Dés lors, une famille monoparentale avec trois enfants
bénéficie d’'un complément de PPE, alors que pour les autres structures
familiales, le montant de RSA « activité » versé s'impute sur la PPE.

V - Les effets redistributifs du quotient familial
et du quotient conjugal

Le quotient familial et le quotient conjugal constituent deux
exenples particulierement nets de [Ilimbrication entre des effets
redistributifs horizontaux et verticaux

Toutefois, leur objet est avant tout d’assurer une redistribution
horizontale. Le quotient familial consiste a tenir compte du fait familial,
le quotient conjugal désigne les effets résultant du fait d’imposer les
apporteurs de revenus de fagon conjointe, et non pas séparée.

A - Le mécanisme du quotient familial

L'IR a, en France, depuis l'origine, un caractere familial. Ceci
n'eg pas propre a la France et s’explique historiquement par le fait qu'au
moment ou I'IR a été créé en 1917, les structures familiales étaient stables
et que le revenu était souvent indivis, en particulier dans le monde rural et
dans celui du commerce de détail.

Le quotient familial a été créé en 1948. Le revenu imposable est
divisé par un certain nombre de « parts » qui varie selon la situation
conjugale (célibataire, marié ou pacs€) des déclarants et leurs charges de
famille ; sur ce revenu par part est appliqué le bareme ; le résultat est
ensuite remultiplié par le nombre de parts.

Le quotient familial constitue, a I'exception du Portugal et du
Luxembourg, une exception francaise. Il consiste a déterminer un nombre
de parts correspondant a la situation de famille des contribuables en
tenant compte :

- de la situation personnelle des intéressés suivant qu'ils sont
célibataires, mariés ou pacsés soumis a I'imposition commune,
veufs, divorcés ou séparés ;

- du nombre de personnes fiscalement a leur charge (enfants
mineurs du contribuable ou enfants recueillis, enfants majeurs
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célibataires, personnes titulaires d’'une carte d’invalidité vivant
sousle toit du contribuable...).

Le nombre de parts a prendre en considération pour la
détermination du quotient familial fait intervenir plusieurs singularités.
Les célibataires, divorcés ou veufs sans enfant a charge ont le droit a une
part. Les contribuables mariés ou pacsés soumis a I'imposition commune
et sans enfant a charge, ont le droit & deux parts. Les deux premiers
enfants donnent droit chacun a une demi-part de quotient familial, de
méme que les personnes invalides a charge. Chaque enfant a charge a
partir du troisieme donne droit & une part entiére de quotient familial au
lieu d’'une demi-part.

Des quarts de parts ou demi-parts supplémentaires sont accordées
pour tenir compte de situations particuliéres. S'agissant des enfants a
charge, une demi-part supplémentaire est accordée, pour le premier enfant
aux célibataires ou divorcés qui en exercent a titre exclusif ou principal la
charge, nonobstant la perception d’une pension alimentaire versée pour
leur entretien. En cas de résidence alternée, chaque parent bénéficie d’'un
quart de parts supplémentaire pour chacun des deux premiers enfants et
une demi-part a partir du troisieme. Une demi-part supplémentaire est
également accordée pour chaque enfant célibataire a charge titulaire de la
carte d’invalidité. Une demi-part supplémentaire est également accordée
pour les couples mariés ou pacsés lorsque I'un au moins des conjoints ou
partenaires est invalide.

Il faut également relever que pour les enfants de 18 a 21 ans qui
sont toujours a charge, les contribuables peuvent choisir entre le
rattachement au foyer fiscal parental ou la déduction d'une pension
alimentaire du revenu imposable (des parents). Lorsque les enfants n’ont
pas de revenus propres, le choix entre les deux options est neutre sur
I'ensemble de la famille pour les hauts revenus soumis au taux maximum
d’'imposition (pour les enfants mariés, seul le mécanisme de I'abattement
est autorisé€). Aprés 21 ans, les enfants ne peuvent étre rattachés au foyer
parental que s'ils poursuivent leurs études. Aprés 25 ans, le rattachement
n'est plus possible. Le rattachement des enfants majeurs est présenté par
I'administration fiscale comme une « modalité de calcul de I'imp6t » et
son codt était estimé pour 2010 a 2 Md€ dans le tome IVdes et
moyensannexé au projet de loi de finances pour 2011

210 e quotient familial n’est pas I'unique avantage consenti aux familles dans le cadre
de Iimpdt sur le revenu. S’y ajoutent notamment I'exonération de I'assiette
d'imposition des prestations familiales, des réductions d'impdt spécifiques pour
« compenser » les frais de scolarité (a partir du collége) ainsi que les réductions au
titre des codts de garde des jeunes enfants.
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Depuis 1981, existe un plafonnement du quotient familial.
L'avantage maximum en impdt résultant de l'application du quotient
familial s’établissait pour les revenus 2009 a 2 301 € pour chaque demi-
part qui s'ajoute a une part pour les contribuables célibataires, divorcés
ou veufs et a deux parts pour les contribuables mariés ou soumis a
imposition commune. En cas de résidence alternée des enfants a charge
de 'un et l'autre parent, cet avantage de 2 301 € est réduit de moitié par
quart de part qui s'ajoute a une part (célibataires, divorcés, veufs) ou a
deux parts (couples maris ou soumis & imposition commune). Par ailleurs,
pour les contribuables célibataires, divorcés ou séparés vivant seuls et
supportant effectivement la charge principale ou exclusive de leurs
enfants, I'avantage maximal en impdt procuré par la part entiére attachée
au premier enfant & charge ne peut excéder 3 980 €, le plafond de 2 301 €
demeurant inchangé pour les autres demi-parts.

La composante « charges de famille » du quotient familial a pu étre
isolée dans la décomposition des effets redistributifs de I'impdt sur le
revenu. Pour ce faire, les quarts de parts ou demi-parts supplémentaires
ont été ramenée a zéro. Pour prendre un exemple, au lieu d'étre divisé par
trois parts, le revenu imposable d’'un couple marié avec deux enfants a
donc été divisé par deux parts. De méme, le revenu net global des
célibataires ayant un enfant a charge a été divisé par non plus deux mais
une part.

Le colt, en moindres recettes fiscales, de la composante « charges
de famille » du quotient familial s’établit a 13,9 Md€ pour les revenus
2009.

B - Les effets redistributifs du quotient familial

Le quotient familial vise a assurer une redistribution dans le champ
horizontal en taxant moins les ménages qui comptent en leur sein des
enfants que ceux qui n'en comportent pas, dans le but, qu'a revenu égal,
la taxation soit proportionnelle a leur capacités contributives, lesquelles
sont amputées des dépenses inhérentes a la présence d’'enfants au sein
desdits ménagé&s

Il n'est pas certain que ce principe d’équité horizontale soit
parfaitement respecté car le nhombre de parts accordées par enfant n’est
pas identique & échelle d’équivalence, dite de I'OCDE modifiésyi
sert de base aux calculs permettant d'appréhender le niveau de vie des
ménages selon leur composition familiald.(Infra), en particulier parce

211 crest également pour cette raison qu’une demi-part supplémentaire est accordée si
un enfant est handicapé.
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que l'age des enfants n'est pas pris en compte. Mais tel est, du moins,
I’ objectif principat*? du quotient familial.

Mais, compte tenu du caractépeogressifde I'IR le quotient
familial a également des effets sur la distribution des revenus, en I'espéce
des effetadégressifs, puisque I'économie d'imp6t générée par le quotient
familial croit plus que proportionnellement au revenu. De ce fait, cet
avantage est fortement concentré au bénéfice des ménages disposant des
revenus les plus élevés. Cette caractéristique n'a pas disparu avec le
plafonnement du quotient familial mis en place au début des années 80,
car le plafond est fixé a un niveau tel qu’il ne concerne que trés peu de
redevables, environ 2% d’entre eux.

Le bénéfice de la composante familiale du quotient est en effet
particulierement concentré puisque :

- les foyers appartenant aux cinq premiers déciles de revenu brut
déclaré bénéficient de 10 % du total de I'atténuation fiscale ;

- les foyers appartenant auX"®et 7™ déciles de revenu brut
dédaré bénéficient de 14 % du total de cette atténuation
d’'impét ;

~ les foyers appartenant al™8 décile concentrent 12 % de
'avantage fiscal ;

— ceux du §™décile concentrent 18 % de I'avantage fiscal ;

- enfin, les foyers appartenant au de décile de revenu brut déclaré
le plus élevé concentrent 46 % de I'avantage fiscal.

212 | *attribution d’'une demi-part supplémentaire & compter du troisiéme enfant atteste
du fait que le quotient familial a également un objectif nataliste si I'on considére que
c’est a raison que Bchelle d’équivalence de 'OCDE modifjagilisée par I'INSEE,
n'attribue aucune fraction d'unité de consommation supplémentaire aux enfants de
rang supérieur ou égal a trois (Gffra). Il a d’ailleurs été crée a une époque (1948)
ou cette préoccupation était marquée
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Graphique n°54 : Répartition comparée du revenu brut déclaré et de
I"avantage tiré de la composante « charges de famille »
du quotient familial

Premiére bissectrice = distribution
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Proportion des ménages classés selon le revenu brut déclaré croissant

‘ === Revenu brut déclaré === Atténuation d'impét résultant du quotient familial

Source : DGFiP.

Ce caracterdégressifdu quotient familial est & 'origine de débats
récurrents autour du quotient familial.

Ceux-ci n'auraient sans doute pas lieu si le quotient familial
n‘avait pas d'effets redistributifgerticaux, autrement dit, s’il avait, dans
le champ vertical, non des effetégressifsnais des effetgroportionnels
au revenu. Si tel était le cas, il n'aurait alors aucune influence sur la
répartitionverticale des revenus. Il en irait ainsi si ce dispositif prenait la
forme d’une réduction d'impdiroportionnelleau revenu. Dans ce cas, la
redistribution horizontale qui serait ainsi opérée ne concernerait, comme
aujourd’hui, que les ménages qui sont assujettis a I'lR. L'élargir a ceux
qui ne sont pas imposables a I'IR, c'est-a-dire a I'ensemble des ménages,
supposerait que le dispositif prenne la forme, non d'un abattement
proportionnel au revenu, mais d'un crédit d’imp6t proportionnel au
revenu.

En revanche, si le quotient familial venait a étre remplacé par un
crédit d'impotforfaitaire par enfarit®, méme non limité au montant de
I'impdt, ce crédit aurait alors des effptsgressifspar rapport au revenu,

213 Eventuellement d’un montant supérieur & compter du troisiéme enfant. Le crédit
d'imp6t est utilisé aux Etats Unis a cette fin. D’autres pays (Autriche, Italie) ont opté
pour une réduction d'impdt qui ne concerne donc que ceux qui reglent I'imp6t, a
hauteur maximum du montant du, par conséquent.
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puisqu’il en constituerait une fraction décroissante. Ceci serait certes
conforme a I'objectif de redistributivitéerticale de I'lR que permet sa
progressivité. Mais ce remplacement remettrait alors en cause l'objectif
de redistributiorhorizontale, puisque, selon le niveau de revenu, mais a
méme niveau de Vi¥, le taux de taxation serait alors différent selon la
comrpostion des ménages, au détriment de ceux dont les revenus sont
importants, et a I'avantage de ceux qui disposent de revenus plus faibles.
Il s'agirait alors d'une situation inverse, mais symétrique de celle
actuellement constatée avec le quotient familial.

C - Les effets redistributifs et économiques du quotient
conjugal

La régle du quotient conjugal se justifie également par des
préocupations d’'équité horizontale. A revenu total donné du ménage, les
couples au sein desquels seul un conjoint travaille acquittent ainsi le
méme impdt que ceux ou il résulte de I'addition de deux revenus.

Toutefois, le coefficient fiscal de 2 parts pour un couple ne
respecte pas les échelles d’équivalence usuelles, comme celle d’Oxford
ou celle utlisée par I'INSEE( échelle d'équivalence de I'OCDE
modifiée ) qui retiennent, respectivement, un facteur 1,7 et 1,5, ce qui a
pour effet de pénaliser les ménages composés d’'un seul adulte. Tout se
passe comme si la Iégislation fiscale ignorait les économies d’échelle que
permet la vie de coupfé

Le quotient conjugal ne crée d’avantage, du fait de la progressivité
du baréme, dans le cas, et seulement dans le cas, ou les deux conjoints ont
des revenus de niveaux différents, ce qui est toujours le cas lorsque I'un
des conjoints n'a pas d’activité professionnelle. L'avantage qui en résulte
est proportionnel a cet écart. Or, plus I'un des deux conjoints percoit des
revenus élevés, plus cette configuration au sein du couple, est fréquente.
On peut citer les cas polaires, d'une part, du cadre dirigeant marié a une
femme au foyer, d’autre part, du couple formé de deux salariés rémunérés
au SMIC. Les premiers bénéficient de I'imposition conjointe, non les
seconds puisqu’ils ont les mémes revenus.

L'avantage lié au quotient conjugal, croissant avec le revenu, n'est
limité par aucun plafond, contrairement au quotient familial, mais
seulement par le fait qu'il n'a plus d’effet au-dela du seuil correspondant

214 En tenant compte de I'échelle dite d’équivalence

215 | *évaluation des ressources des ménages préalable & I'attribution et au calcul du
RSA comme du minimum vieillesse, par exemple, se fait au moyen de coefficients
inférieurs, respectivement 1,5 et 1,8.
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au taux marginal supérieur multiplié par 2 (soit plus de 130 000 € par an).
L'économie d’IR ainsi réalisée peut atteindre jusqu'a 8% du revenu
déclaré et prés de 8008%€

Au total, selon une étuélé basée sur l'usage d’'un modéle de
micro-simulation, la proportion de couples mariés qui bénéficient du
guotient conjugal atteignait 45% en 2002 (5,5 millions sur 12,1 millions a
cette date). Cette proportion était de 7,1% pour ceux qui appartenaient au
décile de revenus les moins élevés, et de 71,5% pour le décile supérieur.
Le co(t global du dispositif est estimé a 3,7 Md€. Une autre &ude
prenant en compte la PPE et en utilisant les données de 2004, estime ce
codt a 6,5 Md€, soit 12% du produit de I'lR.

L'OCDE s'est également pench®&e sur les effets de ce
méanisme et a montré que le décile supérieur récupere plus du quart du
gain correspondant au choix de cette unité d’'imposition, les deux déciles
supérieurs, la moitié. Ce résultat s’explique par la progressivité de I'IR
mais aussi par la discordance, déja évoquée, entre la valeur du paramétre
de division des revenus dans le cadre du quotient conjugal (soit 2) et celui
qui sert a évaluer le niveau de vie par unité de consommation (inférieur
a?2).

Une conséquence de ce mécanisme consiste dans le niveau élevé
de taxation qui pése sur le revenu du conjoint qui gagne le moins, en
comparaison du niveau qui s'appliquerait si I'intéressé(e) était célibataire
ou si l'imposition était séparée. Il en résulte une moindre incitation a
obtenir des revenus d’activité. En pratique, ce phénomene concerne
majoritairement les femmes - en raison de revenus plus faibles en
moyenné® et de la répartition la plus usuelle des taches domestiques au
sdn des couples. Il aurait ainsi principalement des effets sur la
participation au marché du travail. En sens inverse, les revenus du

218 pour un couple mono-actif gagnant entre 3500 et 9000 € par imois,.es
concubins et I'imp6t sur le revenu en France », F. Legendre et F. Thibault, Economie
et statistique, n°401, 2007.

217D, Echevin « L'individualisation de I'impét sur le revenu : équitable ou pas ? », in
Economie et prévision, n°160-161 (2003). L'auteur a utilisé un échantillon
représentatif de 500 000 déclarations de revenus et I'enquéte « Revenus fiscaux » qui
permet de passer des foyers fiscaux aux ménages (certains ménages peuvent faire
plusieurs déclarations fiscales), afin de simuler I'effet d’'une éventuelle imposition
séparée.

218 « Se marier ou non : le droit fiscal peut-il nous aider & choisir ? », Economie et
Stdistique, n°401, 2007

219 OCDE, « Refonte de I'imposition des revenus des personnes physiques », 2006.

220 Quand les deux conjoints sont actifs & temps plein, le mari gagne davantage que
son épouse dans 68% des aurce : INSEE-DGI, enquéRRevenus fiscau2001
(actualisée législation 2004), modétes
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conjoint qui apporte les revenus les plus importants sont taxés a un niveau
moindre qu'ils ne le seraient - a baréme inchangé - que s'ils étaient
imposés séparément. Mais I'effet positif qui en résulterait sur I'offre de
travail serait faible, voire nul, car celui-ci occupe le plus souvent déja un
emploi a temps pleirQf. Encadré n° 6, Partie |, chapitre 4). En raison de
cette différence d'élasticités de I'offre de travail, I'effet global d'une
individualisation de I'imposition serait significaft

La tendance a l'individualisation de I'IR est trés nette sur le plan
international : La France est désormais un des trois seuls pays de 'OCDE
(avec le Portugal et le Luxembourg) a pratiquer I'imposition commune
obligatoire. L’Allemagne et I'lrlande en font leur régle de droit commun,
mais l'imposition séparée est possible. Elle constitue par ailleurs une
option dans un certain nombre de pays (Canada, Espagne, Norvege,
Pologne, République tcheque) ou [l'unité fiscale est normalement
lindividu. A contrario, dix-sept pays de 'OCDE (sur 34) pratiquaient
l'imposition séparée, sans autre option possible. La tendance est donc a
l'individualisation de I'IR, la Suede ayant abandonné le quotient conjugal
en 1971 et le Royaume-Uni en 1990, par exemple.

Le quotient conjugal a ainsi des conséquences importantes sur le
plan redistributif, mais aussi économique, de méme que s’agissant de
I'égalité des chances entre hommes et femmes.

Enfin, certaines particularités de 'R dérogent a la logique du
quotient conjugal et ont des effets redistributifs défavorables pour les
foyers disposant de faibles revenus. La législation fiscale prévoit, en effet,
un mécanisme de « décote » et de « minimum de perception », destinés a
alléger le montant des impositions les plus faflesinsi que divers
abatements spécifiques (pour personnes agées ou invalides) Or ceux-ci
s’appliquent au montant de I'impdt du foyer indépendamment de sa
composition. A certains niveaux de revenus, il serait plus avantageux de
faire deux déclarations séparées, puisque les intéressés pourraient
bénéficier deux fois de ces mécanismes au lieu d'une seule. Cette
situation résulte de la coexistence de régles entierement conjugalisées et
d’autres qui ne le sont pas (décote, minimum de perception, PPE).

221 *étude précitée évalue a 80 000 le nombre d’emplois supplémentaires qu'induirait
la baisse des taux marginaux résultant d’'une imposition séparée, correspondant a un
accroissement du taux d'activité féminin de 0,6 point.

222 Quand I'imp6t reste inférieur & un certain seuil, il est diminué d’'un montant égal a
la moitié de la différence entre ce seuil et I'impét, ce qui peut conduire a son
annulation.
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VI - Le traitement différencié des types de revenus

Les catégories de revenus ne sont pas identiguement réparties
sdon le niveau de vie des ménages et il existe des dispositifs de prise en
compte de ces revenus qui peuvent avoir des effets redistributifs.

A - La structure du revenu dépend du niveau de
vie

Les revenus salariaux représentent la majorité (57 %) des revenus
nets Les retraites sont la deuxieme source de revenu, avec pres du quart
des revenus nets. Les revenus des travailleurs indépendants, les revenus
des produits financiers exonérés d’'IR (épargne régulée principalement) et,
dans une moindre mesure, les allocations chdmage sont aussi des sources
de revenu non négligeables.
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Tableau n° 16 : Composition du revenu net par décile (en %)

Décile de Retraites et Revenus des Gain de levée Revenus des
. " A Revenu des Revenus X " . o . i
niveau de | Salaires | Chdmage L rentes ) Divers capitaux d’options et produits financiers Total
. indépendants P fonciers P P
vie net viageres mobiliers plus-values exonérés d’'IR**
1 51 16 8 18 -1 4 1 0 4 100
2 57 7 4 27 1 1 1 0 3 100
3 53 5 3 33 1 1 1 0 3 100
4 55 4 2 33 1 1 1 0 3 100
5 58 3 2 31 1 0 1 0 3 100
6 64 3 2 26 1 0 1 0 4 100
7 64 2 3 24 1 0 1 0 4 100
8 64 2 3 23 2 0 1 0 5 100
9 60 1 a4 24 2 0 2 0 6 100
10 48 1 11 17 5 0 7 2 9 100
Ensemble 57 3 6 24 2 0 2 1 5 100

* « Divers » regroupe les revenus pergus a I'étranger, les pensions alimentaires versées et regues, les revenus accessoires (BIC non professionnels
essentiellement), les plus-values mobiliéres et les gains de levée d’'options.

** | e livret A, le Livret de Développement Durable, le Livret d’Epargne Populaire et le Livret Jeune sont exonérés d'imp6ts sur le revenu et de
prélévements sociaux. Le Compte Epargne Logement, les intéréts des Plans Epargne Logement acquis avant le ler janvier 2006, les contrats
d’assurance-vie ouverts avant 1998, les Plans Epargne Action de plus de 5 ans sont exonérés d'impét sur le revenu.

Lecture : Les revenus du cinquieme décile sont constitués a 31 % de retraites et rentes viageres, contre 24 % dans I'ensemble de la population.
Note : Les revenus surreprésentés par rapport a I'ensemble de la population sont colorés en vert.

Champ : Ménages ordinaires de France métropolitaine.

Source : Modéle de micro-simulation Saphir, Iégislation 2009, DG Trésor.
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Il existe cependant une forte variation selon le niveau de vie.

Aing, dans le 1 décile, les allocations chdmage et les revenus des
indépandants (essentiellement des agriculteurs) représentent une part des
revenus plus importante que dans I'ensemble de la population. Dans le
dernier décile, ce sont les revenus du patrimoine, quelle que soit leur
nature (fonciers, capitaux mobiliers, options et plus-values, produits
financiers exonérés d'impdt sur le revenu), ainsi que les revenus des
travailleurs indépendants qui sont surreprésentés. Les salaires et les
retraites sont relativement plus présents dans le milieu de la distribution
des niveaux de vie.

Méme si les revenus du patrimoine représentent une part
relativement faible des revenus du dernier décile, I'essentiel de ces
revenus y est concentré : 96 % des gains de levée d'options et plus-
values, 72 % des revenus des capitaux mobiliers et 59 % des revenus
fonciers sont percus par les ménages du dernier décile. Les revenus des
travailleurs indépendants sont également assez concentrés dans le dernier
décile.

Tableau n° 17 : Répartition durevenu net selon les déciles de
niveaux de vie nets (en %)

Décile Gain de IREVEYS
de Retraites IREEIS levée des_
niveau Salaires | Chomage B Gl et rentes RIS Divers d_e = d'options [P

4 indépendants q fonciers capitaux financiers
de vie viageres L et plus- A
mobiliers exonérés
net values "
d'IR
1 1 9 2 1 0 83 0 -1 1
2 4 12 3 5 1 47 1 0 2
3 5 11 3 8 2 36 2 0 3
4 7 10 3 9 2 50 2 0 4
5 8 9 3 10 4 13 2 0 5
6 10 9 4 10 3 1 3 0 6
7 12 9 6 10 6 -32 4 1 8
8 14 10 7 12 8 -29 6 1 11
9 16 8 12 15 15 -5 9 2 16
10 23 12 57 20 59 -64 72 96 45
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Lecture : 23 % des salaires sont touchés par des ménages du dixieme décile, contre
1 % pour le premier décile.

Note : La catégorie « divers » présente des pourcentages négatifs car elle contient,
entre autres, les pensions versées, qui sont comptées négativement.

Champ : Ménages ordinaires de France métropolitaine.

Source : Modéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.
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Néanmoins, une faible fraction des ménages a pour principale
source des revenus issus de leur patrimoine, méme dans le dernier décile.
Plus de la moitié des ménages percoit essentiellement des salaires, un
tiers des ménages touche principalement des retraites. Les ménages
bénéficiant principalement de revenus de travailleurs indépendants sont
concentrés aux deux extrémes de la distribution. Dan§’ lgétile, un
quat de la population touche principalement des revenus issus de
I'épargne régulée, sans autre source significative de revenu, les
prestations n’étant pas considérées ici.

B - La catégorie de revenus la plus imposée change
suivant le niveau de vie considéré

Les catégories de revenus sont traitées difféeremment sans que ces
traitements différenciés ne soient nécessairement justifiés.

Concernant les prestations, seul le baréme du RSA distingue les
revenus d'activité (salariés et travailleurs indépendants) des autres types
de revenus. Les revenus d'activité donnent droit au RSA « activité » :
chaque euro de revenu d’activité se traduit par une baisse de 38 centimes
du RSA englobant. Pour les autres revenus en revanche, chaque euro
supplémentaire de revenu se traduit par une baisse correspondante de la
prestation.

Concernant les préléevements, les cotisations sociales non
contributives affectent principalement les revenus d’activité, mais aussi
les revenus du patrimoine. Les revenus de remplacement ne sont pas
concernés.

La CSG s’applique, en principe, a I'ensemble des revenus (activité,
remplacement et patrimoine), mais a des taux différents selon la nature
des revenus. Le taux de CSG sur les revenus du patrimoine est supérieur a
celui sur les revenus d'activité, lui-méme supérieur au taux sur les
revenus de remplacement. Il existe par ailleurs, pour les revenus de
remplacement, des taux réduits pour les ménages modestes.

Enfin, 'R est assis sur des revenus catégoriels qui pour certains
d'entre eux bénéficient d'abattements spécifiques ou d'un baréme
autonomé&® conduisant a des taux d'imposition différents. C'est en
paticulier le cas des pensions de retraite (abattement) ou des revenus de
capitaux mobiliers (taux pour les intéréts, abattement et taux pour les
dividendes).

223Cf. Partie I, chapitre 2
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Le graphique figurant ci-apres indique quels sont les taux moyens
d’imposition applicables a chaque catégorie de re¥&nus

Graphiqgue n°55 : Taux moyen d’imposition suivant le type de revenu
— Cas d'une personne seule

60% -

40% -

c
=2 20% -
»
o
[
= ;
T oy | / ) - -
c ]/ 1 — Revenus des capitauxmobiliers (Obligations)
%‘ ;¥ ——Salaires
E Il ché
E i smage
E -20% - I/ Retraites
',f — - -Revenus fonciers
,ﬂ
40% |} 4
IH
I
-60% g T T T T T T T ,
0 10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000 80000 90000

Niveau de vie initial (en €/an)

Lecture: Pour un niveau de vie initial annuel de 30000 €s, le taux moyen
d’'imposition (comprenant I'impdt sur le revenu, la CSG et les cotisations non
contributives) est de 25 % pour une personne seule ne percevant que des revenus
fonciers.Note : Les ménages ne pergoivent qu’'un seul type de revenu. Le chdmeur est
supposé étre sans emploi depuis un an et éligible a I'Allocation d’Aide au Retour a
'Emploi (ARE) a taux plein. Le retraité est supposé avoir plus de 65 ans. Les revenus
des obligations ont été retenus pour représenter I'imposition des revenus des capitaux
mobiliers La courbe du taux moyen d’imposition du chdmage est tronquée du fait du
plafonnement de 'ARESource: Maquette PARIS, Législation 2010, DG Trésor.

Pour les niveaux de vie initiaux les plus faibles, le taux moyen
d'imposition sur les salaires est inférieur a celui pesant sur les autres
types de revenus, sous l'effet du RSA « activité ». En effet, chaque euro
supplémentaire de revenu d'activité initial se traduit par une baisse
moindre du RSA englobant. En revanche, pour les revenus du chémage et
des retraites, les minima sociaux (RSA « socle » pour le chémage, ASPA
pour les retraites) décroissent d'un euro pour chaque euro de revenu net

224 puisque les catégories de revenus sont inégalement assuijettis aux contributions
sodales non contributives et a la CSG, est ici prise en compte une définition plus
large du systéeme socio-fiscal : sont inclus tous les prélévements et toutes les
prestations intervenant entredveau de vie initiakt leniveau de vie disponihlée
graphique concernant les taux marginaux applicable figure en annexe
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supplémentaire. De plus, les revenus du chémage et des retraites
deviennent progressivement soumis a la CSG et a la CRDS, ce qui crée
des taux marginaux localement supérieurs a 100 %, ce qui n'est pas
efficace économiquement.

Pour des niveaux de vie plus importants, pour lesquels les
prestations ont disparu et les ménages sont dans la troisieme tranche
d’'imposition sur le revenu, le taux moyen est supérieur pour les salaires
par rapport aux autres catégories de revenus, principalement sous I'effet
des cotisations sociales, mais également de I'existence du prélévement
forfaitaire libératoire (PFL) pour les revenus de capitaux mobiliers, plus
avantageux que le bareme a partir d’un certain seuil.

Si le graphique précédent illustre le traitement différencié des
catégories de revenus en termes de taux moyen d'un ménage qui ne
percevrait qu'un seul type de revenu, en réalité, la plupart des ménages
percoivent plusieurs types de revenus. Pour cette raison, figure ci-aprés
un graphique rendant compte des taux marginaux moyens propres a
chaque type de revenus pour un échantillon représentatif de la population
francaise.

Graphique n°56 : Taux marginal d'imposition suivant la catégorie de

revenus
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Champ : Ménages ordinaires de France métropolitaine.
Souce : Modeéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.
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Dans le bas de la distribution des niveaux de vie, les taux
marginaux sur les revenus des capitaux mobiliers et les taux marginaux
sur les retraites sont légérement supérieurs au taux marginal sur les
salaires du fait de 'augmentation progressive des charges sociales sur ces
revenus.

Dans le haut de la distribution, les salaires font face au taux
marginal le plus élevé, principalement du fait des cotisations sociales. A
l'inverse, les revenus des capitaux mobiliers font face au taux marginal le
plus faible, sous l'effet du PFL, mais aussi des abattements et du crédit
d'impét si les ménages optent pour la taxation au baréme. Globalement,
le constat obtenu avec des cas-types sur des ménages ne percevant qu’un
seul type de revenu est conservé sur un échantillon de ménages
représentatif de la population francaise. La différence entre taux
marginaux s’avere méme plus marquée.

La progressivité globale du systéme socio-fiscal est limitée par les
taux marginaux plus faibles sur les revenus des capitaux mobiliers dans le
haut de la distribution. En effet, la remontée des taux marginaux sur les
salaires a partir d'un certain niveau de revenu est compensée par la part
croissante des revenus du patrimoine mobilier et par le fait que ces
revenus ont un taux marginal de taxation plus bas. En raison de cet effet
de composition, la progressivité des taux marginaux sur I'ensemble des
revenus est plus faible que la progressivité associée a chacun des
principaux revenus catégoriels.

L'impact du PFL est cependant limité sur la taxation dans la
ganme de revenus considérée, allant jusqu’a 50 000 € de niveau de vie.
Si les revenus des capitaux mobiliers déclarés au PFL étaient soumis au
baréme, le taux marginal sur les revenus des capitaux mobiliers serait
supérieur de 4 points de pourcentage, en moyenne pour les niveaux de vie
supérieurs a 20 000 € par an. L'impact sur le taux marginal de I'ensemble
des revenus, ainsi que sur les taux moyens des revenus des capitaux
mobiliers, comme de I'ensemble des revenus, est négligeable jusqu’a
50 000 € de niveau de vie.
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Graphique n°57 : Impact sur les taux marginaux du préléevement
forfaitaire libératoire
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Lecture: Voir I'annexe 1 pour le calcul des taux marginaux. Les courbes « avec
PFL » correspondent a la Iégislation 2009, soit 18 % pour les revenus déclarés a
I'impét sur le revenu, sauf pour les produits d’assurance-vie de plus de 8 ans pour
lesquels le taux est de 7,5 %. Les courbes « sans PFL » correspondent aux taux
marginaux calculés lorsque les revenus soumis au PFL et déclarés a I'imposition sur
le revenu sont pris en compte dans le calcul de I'impdt sur bareme.

Champ: Ménages ordinaires de France métropolitaine.

Source : Modéle de micro-simulation Saphir, législation 2009, DG Trésor.

Au total, a compter d’'un niveau de vie net annuel de 10 000 €, le

taux marginal d'imposition des salaires devient supérieur a celui des
autres types de revenus.

L'augmentation du taux marginal se répercute dans le taux moyen
d'imposition, de sorte qu’a compter d'un niveau de vie net d'environ
18 000 £, le taux moyen d'imposition des salaires devient également
supérieur a celui des autres types de revenus.
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Chapitre |

L’imp0t sur le revenu

| - Un poids en diminution mais une augmentation
de la concentration de I'imp&t sur le revenu

A - L'imposition directe des revenus est de moins en
moins lefait unique de I'imp6t sur le revenu

1 - Une part plus faible au sein des prélévements obligatoires

L'IR ne représente en 2009 plus que 6,4 % des prélévements
obligaoires contre 9 % en 1995. A titre de comparaison, la CSG et les
prélevements connexXés représentent désormais 11,5 % des
prélevements obligatoires, contre 1,2 % quinze ans plus tot.

Alors que le niveau des prélevements directs pesant sur les
ménages est resté relativement stable depuis les années 1990, leur
structure a donc évolué principalement au profit de la CSG et de ses taxes
additionnelles.

225 5ont ici dénommés « prélévements connexes » & la CSG : la CSG affectée a la
Caise nationale de solidarité pour I'autonomie (CNSA), la contribution au
remboursement de la dette sociale (CRDS), le préléevement social de 2 % sur le revenu
du capital et la contribution additionnelle au prélevement social affectée a la CNSA.
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2 - Un rendement fiscal stagnant en dépit du dynamisme
persistant de son assiette

La part de I'IR dans le revenu brut déclaré s’est contractée de 27 %
entre 2000 et 2009, passant de 6,7 % a 4,9 %. Durant cette période, son
produit net est resté stabdm euros couranttandis que le revenu brut
déclaré s’'accroissait lui de 37 %. Le taux de croissance annuelle moyen
de la base a été de 3,6 %. L'IR est donc assis sur une base brute
dynamique, ce dont ne rend pas compte la dégradation de son produit net.
Au total, une déconnexion de plus en plus forte est apparue entre le
rendement de I'IR et le dynamisme persistant de son assiette brute.

Tableau n° 18: Evolution comparée de I'assiette brute et du produit
net de I'impét sur le revenu €n Md€ courants).
Indice : base 100 en 2000

ng‘r’]f]r;‘f de | 5000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Produitnetde 'R | 47,8 44,5| 46,5 48,5 49,9| 49,9 459| 49,1 449| 47,7
Indice 100 94| 94| 98| 102| 106| 97| 104| 95|100
Revenu brut déclaré 702,3| 731,6| 763,5| 784,7| 819,3| 843,2| 884,9] 921,8/ 9355 963,1
Indice 100 104 109| 112| 117| 120 126| 131]| 133|137
Partde IR dans le | ¢ 2 o161 0461 96,2 %|6.1%|59 %|5.2%]|53 %|4.8%)| 49%
revenu brut déclaré

Source : CPO, Donnés DGFIP.

A titre de comparaison, la CSG a vu son rendement progresser de
40 % sir cette méme période, en raison du dynamisme de ses assiettes
(jusqu’en 2008), de l'augmentation des taux et du fait qu'elle été
relativement préservée de I'expansion des « niches sociales » observée au
cours des années 2000.

Tableau n° 19 Evolution du rendement de la CSG et de la CRDEfR
Md€ courantg — Indice 100 en 2000

Rendement de l'année... | 2000| 2001( 2002| 2003| 2004| 2005| 2006| 2007| 2008| 2009
CSG 57,9| 61,7| 62,3| 64,1| 66,0{ 70,8| 75,5| 79,2| 83,4| 81,3
Indice 100/ 107| 108| 111| 114| 122| 130| 137| 144| 140
CSG affectée a la CNSA 00,0 00 00 05 09 10| 11| 11| 10
CRDS 45| 46| 4,7 48| 50| 49| 55| 58| 61 59
Indice 100| 102| 104| 107| 111] 109| 122| 129| 136| 131

Source : INSEE.
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B - Depuis vingt ans, I'imp0t sur le revenu a vu sa
concentration augmenter tandis que sa capacité a
diminuer les écarts de revenus demeurait stable

1 - Une concentration plus forte que par le passé

a) La concentration des recettes issues de I'|R s’est accrue d’'un
tiers en vingt ans

Les résultats obtenus sur les données fiscales des revenus 2009
(imposés en 2010), attestent de la concentration de I'imp6t sur le revenu.
Ainsi, l'indice de Kakwani de I'impét brut, c’est-a-dire de I'impét avant
réductions et crédits d'imp6t, s'établit & 0,311.

Si l'on réintéegre les réductions et crédits d'impdt, cette
concentration a augmenté d’'un quart (25,3%) puisque l'indice passe de
0,311 a 0,389. Cette augmentation s’explique principalement par
I'existence de la prime pour I'emploi, crédit d'impét représentant en 2009
3,0 Md€ et qui bénéficie aux plus bas revenus. La PPE augmente la
concentration de l'impdt - mesurée ici par l'indice de Kakwani - de

14,2 %.

Tableau n° 20 : Etapes de calcul de 'indice de progressivité
de I'impdt sur le revenu

Indice de concentration de I'imp6t brut (3G 0,771
Indice de concentration de I'impdt net des réductions et crédits d'impb} (G0 850
Indice de concentration de I'imp6t net des réductions et crédits d'impot SaNy 59
PPE (=G)

Indice de concentration du revenu brut déclard)(=G 0,461
Indice de Kakwani avec impét brut (-G 0,311
Indice de Kakwani avec impot net (£-G') 0,389
Indice de Kakwani avec impdt net sans PPE {=@&) 0,341

Source : CPO- Données DGFiP.

Cette concentration peut étre également appréhendée par la
pseudoeourbe de Lorenz de I'impbt acquitté.
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Graphique n°58 : Courbes de concentration de I'imp6t sur le revenu
avant et aprés réductions et crédits d'impéts
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Répartition de I'impét net sur le revenu net des réductions et crédits d'impéts (sans PPE)

Source: CPO, données sur les revenus 2009 : DGFiP.

Lecture des courbes : Les courbes représentées sont des pseudo-courbes de
concentration. Les ménages étant classés par ordre croissant de revenu brut déclaré.
La courbe en pointillés rouges représente la répartition de I'impét sur le revenu avant
réductions et crédits d'imp6t. La courbe verte, située en dessous, représente la
répartition de I'imp6t sur le revenu net des réductions et crédits d’imp0ts.

Ainsi, il apparait que :

- les 30 % des foyers déclarant les plus hauts revenus ont réglé
87 % de I'IR avant application des crédits et réductions divers
et 95 % de I'impbt net ;

- les 20 % des foyers occupant la position la plus élevée dans la
distribution des revenus bruts déclarés ont réglé 87% du produit
net de I'IR alors gqu'ils regoivent 50 % des revenus ;

- les 10 % en haut de la distribution des revenus déclarés ont
supporté 65 % de I'impdt brut et 74 % de I'imp6t net ;

- les 1 % des foyers présentant les revenus bruts les plus élevés
ont acquitté 28 % de I'imp6t avant réductions et crédits d'imp6t
et 33 % de I'imp6t net.

Les foyers imposés, qui concentrent 80 % des revenus bruts
déclarés acquittent la totalité des 47,5 Md€ de produit net de I'imp6t sur
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le revenu. 70 % des foyers concentrant 37 % du revenu brut déclaré ne
représentent que 13 % de I'imp6t brut et 5 % de I'IR net.

Graphique n°59 : Distribution des revenus bruts, de I'imp6t brut
et de I'impdt net sur le revenu
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Source: CPO, données sur les revenus 2009, DGFiP.
Lecture du graphique: Le premier histogramme représente les fractiles de foyers
fiscaux, le second la part de chaque fractile dans le revenu brut déclaré, le troisieme
la part de chaque fractile, classé par ordre invariant, dans I'impdt brut et le dernier
la part de chaque fractile, toujours classé par ordre invariant, dans I'imp6t net a
payer.

En 1975, les 10 % des plus hauts revenus acquittaient 62 % du
produt net de 'R, les 10 % de foyers suivants 16 % et les 50 % de
foyers en bas de I'échelle des revenus brut$ %

Il apparait que la plus forte concentration de I'impdt soit depuis
lors le triple résultat d’'une plus grande concentration des revenus bruts
déclarés, d’'une plus forte progressivité des taux dans le bas de I'échelle
des revenus et de la mise en place de la PPE qui, en réduisant le produit
net de I'IR, réduit I'assiette de partage de la charge fiscale nette. La
contribution précise de chacun de ces trois phénoménes n'a pas été
mesurée.

L'examen par centile du ratio entre I'imp6t brut (ou net) et le
revenu brut déclaré, c'est-a-dire le taux moyen d’imposition du revenu
brut declaré, atteste de la progressivité globale de I'imp6t. Décroissant du
ler au 25™ centile, le ratio d’'impdt brut redevient croissant jusqu’au
centle disposant des plus hauts revenus bruts.

226 Cf. Onziéme rapport du Conseil des impéts sur I'impét sur le revenu, 1990.
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En intégrant les réductions et crédits dimpdts, ce profil
d'’ensemble est confirmé, mais les 38 % des ménages disposant des
revenus les plus bas bénéficient de taux nets d'imposition négatifs en
raison de l'existence de la PPE, allant jusqu’'a -5,8 % pour le deuxieme
centile. L'analyse de l'extrémité de la distribution fait I'objet d’'un
développement ultérieur (Cf. Infra).

Graphique n°60 : Taux moyen de préléevement sur le revenu brut
fiscal déclaré par centile de revenu
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Source: CPO, données sur les revenus 2009 DGFIP.

Lecture du graphique: les ménages ayant été classés, en abscisses, par centile de
revenu croissants, la courbe en pointillés bleus représente le taux de prélévement sur
le revenu brut déclaré avant réductions et crédits d'impdt. La courbe en vert
représente le taux de prélevement sur le revenu brut déclaré aprés réductions et
crédits d'imp6t.

Comparé aux résultats observés au début des années 1990, I'IR
appaait aujourd’hui plus concentré d'un tiers. Dans le cadre du dix-
huitieme rapport du Conseil des imp6ts consacré en 2000 a l'imposition
des revenus, la direction de la prévision du ministére des finances avait
calculé que l'indice de Kakwani de I'IR s’élevait a 0,299 en 1990, 0,294

en 1995 et 0,283 en 1997. Sa concentration se serait, a méthode
d’estimation constante, accrue de 30,1 % depuis 1990.

En isolant I'effet de la PPE (donc sans la prendre en compte), la
concentration de I'lR apparait également plus forte qu’en 1990, mais de
seulement 14,0 %.

Cette différence signifie que la part de I'lR acquitté par les plus
hauts revenus est plus forte aujourd’hui qu’elle ne I'était en 1990. Elle ne
signifie pas que I'IR est aujourd’hui plus progressif gu’il ne I'était en
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1990. En I'espece, il ne I'est pas comme le montrent les résultats figurant
dansle chapitre 1 de la Partie II.

b) Un décalage tres important entre le nombre de foyers imposables
et le nombre de foyers effectivement imposés

En 2009, sur un total de 36,4 millions de foyers déclarants, 16,9
étdent non imposables. La notion d'imposabilité s'apprécie avant
application des réductions et crédits d'impéts. Sont donc imposables les
foyers dont I'impo6t a payer avant réductions et crédits d’impdt est positif,
soit du fait de I'application du baréme soit du fait de I'application de taux
forfaitaires d’imposition. Parmi ces foyers, certains sont des « restituables
partiels », qui se verront a ce titre restituer par I'administration fiscale une
partie des crédits d'impbts auxquels ils ont droit, d’autres sont des
« dégrévables partiels » ou « restitutables partiels » suite a dégrevement.
Les foyers non imposables peuvent quant a eux étre dans quatre situations
différentes :

- soit leur impdt est nul et ils ne bénéficient pas de crédits
d’'impébts ;

— soit ils sont restituables totaux, c’est-a-dire qu’ils ont un impot
sur le revenu nul avant imputation des crédits d'imp6t mais
gu'ils se verront restituer la totalité de ces crédits ;

— soit leur imposition n'est pas mise en recouvrement du fait de
I'existence de seuils de mise en recouvrement et de perception ;

- soit ils sont restituables totaux suite a dégréevement ou
dégrévables totaux.

La part des foyers non imposables est restée relativement stable
dans le temps, passant de 47,6 % en 2000 a 46,6 % en 2008.

Tableau n° 21 : Part des foyers imposables et non imposables a
I'imp6t sur le revenu depuis 2000 (en millions)

Amnéede | 5000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
revenus

Imposables | 17,26 | 17,31| 17,59 17,74 18,14 18,9 19,09 19|72 1945
Non 15,66 1605 | 16,30 | 16,63| 16,67 16,22 1654 1632 1694
imposables

Total 32,92 | 33,36 | 33090 | 3441| 3481 3511 3568 36,04 36839

Part des 52,42% | 51,88% 51,90% 51,664 52,11% 53,81% 5398% 5471% 5345%
imposables
Partdes non| 4, oo | 41006 48,100 4834% 47.89% 46,10% 4642% 45p9%  46,55%
imposables

Source : Données DGFIP.

Bien qu’en recul, un écart sensible persiste entre le nhombre de
foyers imposables et le nombre de foyers effectivement imposés. Faute
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de série statistique disponible, la distinction entre foyers imposables et
foyers imposés n’'est réalisable qu’en remontant jusqu'a 2003. L'écart

entre imposés et non imposés, qui s'établissait & 2 points s’est stabilisé a
ce niveau, sauf en 2008 ou il s’est accru de 3 points supplémentaires en
raison du crédit d'impdt exceptionnel sur les revenus 2008

Tableau n° 22 : Evolution de la part des imposés dans I'ensemble
des contribuables a I'IR

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Imposés 48,8% 49,0% 50,3%) 49,1%) 50,2% 47,6%

Non imposé 51,2% 51,0% 49,7% 50,9% 49,8% 52,4%

Source : Données DGFIP

La décote, le seuil dimposition, I'abattement pour personnes
agés, la PPE et le seuil de recouvrement expliquent I'essentiel des
situations de non-imposition. lls aboutissent a créer une sorte de « second
baréme », ou « bareme aval », qui s’applique aux cotisations d'impot
résultant de I'application du baréme proprement dit. L'imp6t sur le
revenu concilie en effet plusieurs dispositions destinées a limiter, ou
éviter, I'imposition des foyers les plus modestes.

Le seuil d'imposition

Les contribuables dont le revenu annuel net de frais professionnels
n'excede pas 8 310 €, ou 9 080 € pour les plus de 65 ans ou les invalides,
sont exonérés d'impét sur le revenu. Il en va de méme des contribuables
dont le revenu imposable est inférieur a certains seuils variables selon le
nombre de parts. Pour une part, il est égal & 11 948 € et & 17 990 € pour
deux parts, ce qui correspond a des niveaux de traitements et salaires de
respectivement 13 276 € et 19 989 €.

Tableau n° 23 : Seuil d’exonération exprimé en niveau de revenu
imposable (contribuables agé de moins de 65 ans) —en €

Nombre de 1 15 2 25 3 35 4 45 5
parts

Revenu net 11948| 15009 17990| 20972 23953| 26935 29916 32898| 35879

imposable

Source : Loi de finances pour 2011

227 _a loi de finances rectificative pour 2009 a instauré un crédit d'impot en faveur des
cortribuables dont le revenu imposable relevait de la tranche a 5,5 % de I'impdt sur le
revenu et de la tranche a 14 % dans la limite de 12 475 € par part, et a les exonérer du
prélevement du second acompte provisionnel ainsi que des préléevements mensuels a
compter du mois de mai 2009. Le co(t de cette mesure est de 1,1 Md£.
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L'abattement pour personnes agées et invalides

Les contribuables &gés de plus de 65 ans au 31 décembre de
I'année d'imposition et les invalides (quel que soit leur age), bénéficient
d’'un abattement sur leur revenu net global. Le montant de I'abattement
dépend de l'importance du revenu des intéressés. Pour 2011, il est de
2 312 € si le revenu net global n'excéde pas 14 220 €, et de 1 156 € si ce
revenu est compris entre 14 220 € et 22 930 €. Pour les foyers fiscaux
dans lesquels chacun des deux partenaires satisfait aux conditions d'age
ou d’invalidité, I'abattement est doublé.

La décote

Le principe de la décote consiste a diminuer I'imp6t brut (donc
aprées plafonnement du quotient familial) dans la limite de son montant,
d’'une somme égale a la différence entre 439 € et la moitié de I'imp6t.
Cette décote est applicable quel que soit le nombre de parts. Les
réductions d'impét s’'imputent aprés application de la décote. Pour un
contribuable dont I'impét avant décote s'établit a 400 €, la décote est
égale a 239 € (439 € - 200 €). L'imp6t sera donc ramené a 161 € (400 € -
239 £). Le résultat obtenu se combinera alors avec les autres dispositions :
prime pour I'emploi, seuil de recouvrement.

Tableau n° 24 : Tranches de revenus imposables bénéficiant de la
décote (LF 2011)

Premier revenu Dernier revenu Soit ' revenul  Soit dernier
imposable imposable dé p a a
PP PP éclaré revenu déclaré
Nombre bénéficiant de la| bénéficiant de la Taux marginal du baréme (salaire) (salaire)
de parts décote décote PRV e
. A L P bénéficiant de| bénéficiant de I3
(cotisation d'impdt| (cotisation d'imp6t= la_décote décote
=62€) 876 €)

1 11948 € 15833 € 21% 13276 € 17592 €
8,25% de 15 009 € a 17 843 €|

1,5 15009 € 20615 € 21 % de 17 844 € A 20 615 € 16 677 € 22906 €
8,25% de 17 990 € a 23 791 €|

2 17 990 € 25398 € ot 21% de 23 792 € 4 25 398 ¢ 19989 € 28220 €
8,25% de 20 972 € & 29 739 €|

2,5 20972 € 30180 € et 21 % de 29 740 € & 30 180 23302 € 33533 €

3 23953 € 33843 € 8,25% 26 614 € 37603 €

35 26 935 € 36 825 € 8,25% 29928 € 40917 €

4 29916 € 39 806 € 8,25% 33240€ 44 229 €

4,5 32898 € 42 788 € 8,25% 36 553 € 47 542 €

5 35879 € 45 769 € 8,25% 39 866 € 50 855 €

55 38 861 € 48 751€ 8,25% 43179 € 54 168 €

6 41842 € 51732€ 8,25% 46 491 € 57 480 €

Source : CPO

Cette décote trouve son origine dans la volonté du législateur
d'exonéger d'impdt les salariés rémunérés au SMIC. Jusqu’en 1980,
I'exonération des célibataires rémunérés au SMIC était réalisée par le jeu
d’'un abattement réservé aux contribuables salariés imposés sur une part,
lorsque leur revenu était inférieur a un certain plafond. Ce mécanisme fut
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modifié en 1981 car il présentait I'inconvénient d’introduire un ressaut
d'imposition au franchissement du plafond. Plus avantageux que
'abattement, la décote a d’abord vu le plafond d'impét de référence
augmenter (1983) avant d’étre généralisée, a partir des revenus 1986, aux
couples et aux familles. Cette généralisation a eu un impact important,
faisant alors passer le nombre de bénéficiaires de 2,8 a 7 millions de
foyers. En 2010, 13,8 millions de foyers ont bénéficié de la décote, dont
le principe n'a pas été remis en cause malgré la mise en place de la prime
pour I'emploi. Cette décote représente une moindre recette d'impot sur le
revenu estimée par les services fiscaux a 2,088 Md€ pour 2010.

La prime pour 'emploi

La PPE est un crédit d'impét non familialisé qui répond a I'objectif
d’inciter les membres du foyer a reprendre un emploi ou augmenter leur
taux d'activité. Elle a donc un caractere individuel.

Le dispositif ayant été intégré a I'lR, son attribution dépend
cependant des caractéristiques du foyer fiscal, et pas seulement de celles
de chacun de ses membres. Son insertion dans I'lR est problématique
puisqu’elle en contredit le caractére familial.

D’aprés le tome |l de¥oies et Moyenannexés au PLF 2011, la
PPE devrait bénéficier a 8,4 millions de foyers en 2011 pour un co(t
global de 3 Md€, 'INSEE a établi que les foyers bénéficiaires de ce
crédit d'impot étaient en 2009 majoritairement situés entré"lee2 le
6" décile.

Graphique n°61 : Répartition des bénéficiaires de la PPE par décile
de niveau de vie
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2 - Les dispositions ciblées sur les bas revenus sont source de
discontinuités significatives des taux marginaux d’imposition

a) Des seuils d'imposition fortement liées a 'age

Les seuils effectifs d'imposition  fluctuent selon plusieurs
caactéristiques du contribuable tels que I'dge du déclarant et/ou de son
conjoint, le nombre de parts et la hature des revenus (salaires, pensions).

L'effet d’age est particulierement sensible. Un couple sans enfant
imposé sur deux parts ne deviendra imposable qu’a partir d'un niveau de
pensions et rentes de 19 989 € si les deux conjoints ont moins de 65 ans,
21 273 € si I'un ou moins des conjoints a 65 ans ou plus et 22 558 € si les
deux ont plus de 65 ans.

b) La forte discontinuité du « bareme aval »

Le « baréme aval » fait ressortir de nombreuses discontinuités dans
lestaux marginaux d’imposition. Alors que le baréme « administratif » de
I'IR compte aujourd’hui cing tranches (aux taux marginaux de 0 % entre
0 et 5875€, 55% entre 5875 et 11720 €, 14 % entrell 720 € et
26 030 €, 30 % entre 26 030 € et 69 783 € et 41 % au-dela), les effets
combinés des baremes de I'IR, de la PPE et de mesures connexes rendent
le préléevement net irrégulierement progressif. Ainsi, les taux marginaux
ne sont pas toujours croissants en fonction du revenu imposable.

En résulte un systeme de taux marginaux réels particulierement
complexe. Sont dénombrées, pour un célibataire, par moins de seize
tranches de taux marginal. Exercent ainsi sur la progressivité des taux
marginaux afférents aux foyers situés dans la partie inférieure de la
distribution, certains mécanisniés

la d&duction forfaitaire sur les traitements et salaires ;
le systéeme de la décote ;

le minimum de recouvrement ;

- la PPE.

La déduction forfaitaire de 10 % sur les traitements et salaires
bénéficie a tous les salariés ou associés et gérants d'entreprise qui ne

228 grgjoutent & ces dispositifs plusieurs mécanismes (notamment nombre de
réductions et crédits d'impét, ou la présence de certains revenus catégoriels taxés a
taux forfaitaire ou proportionnel) qui modifient également fortement la continuité des
taux marginaux d’'imposition mais c’est également le cas pour la partie supérieure du
baréme.
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demandent pas la déduction des frais réels. Cette déduction, qui n’est
subordonnée a aucune justification de la part des contribuables, est
présumée couvrir les dépenses professionnelles courantes auxquelles la
plupart des salariés doivent faire face pour étre en mesure d’occuper leur
emploi ou d’exercer leur fonctiétl

Cetaux de 10 % excéde fréquemment, en particulier pour les hauts
revenus, les frais réellement supportés par les salariés a titre
professionnel. Dans ce cas, il constitue une déduction sans réelle
contrepartie comme c'est également le cas pour la déduction de 10 %
plafonnée sur les pensidiisretraites et rentes viageres a titre gratuit
alors que les intéressés ne supportent pas de frais professioGhels (
Infra).

La décote, en réduisant voire en supprimant le prélevement des
contribuables imposables les plus modestes, reléve les taux marginaux
des bas revenus d'un facteur 1,5, et accroit ainsi la progressivité de
I'imp6t dans cette zone de revenus.

Le minimum de perception de 'R est quant & lui fixé pour les
revenus 2010 a 61 €. La cotisation initiale d'IR (résultant de I'application
du baréme mais également des taux proportionnels et le cas échéant de la
décote) n'est donc pas mise en recouvrement lorsque son montant global,
avant imputation de tout crédit d’'impét, est inférieur a cette somme. Si le
montant de I'IR est supérieur ou égal a ce seuil, avant imputation des
crédits d’imp6ts, mais devient inférieur a ce seuil apres imputation, ce
montant est mis en recouvrement sous réserve qu’il excede 12 €.

Les mécanismes de la PPE sont complexes et entrent malaisément
dans le systéme de I'IR en raison de lindividualisation de cet impo6t
négatif.

Elle est d’'abord soumise a une clause d'éligibilité pour le foyer
fiscal dans son ensemble. Il s’agit d’éviter que les membres d'un foyer
favorisé, eux-mémes titulaires d’'un revenu d’activité modeste, puissent
bénéficier de ce crédit d'impdt. Ensuite, le baréeme de calcul s’applique a
chaque apporteur de revenus d’activité du foyer fiscal. Le baréme differe
donc selon la configuration familiale. Il prévoit par ailleurs deux
tranches : une premiére ou la prime est une fonction croissante du revenu
d’activité et une seconde ou elle est décroissante. Pour ouvrir droit a la
prime, le revenu annuel d’'activité doit étre supérieur ou égal a 3 743 €
quelle que soit la durée du temps de travail. La prime a ainsi en fonction

229 50Nt prévus un minimum de déduction fixé & 421 € et un maximum fixé & 14 157 €
pou 2011. Ce dispositif conduit a appliquer, hors plafond, a I'assiette brute déclarée
la formule suivante : X- 421 - (X- 4 150)0,10.

20y compris les pensions alimentaires.
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du revenu, un profil en « dos d’ane » dont le maximum est atteint pour un
montant proche du salaire minimum a temps complet. Ce profil est

déformé par un mécanisme qui reléve le montant de la prime en cas
d’emploi d’'une durée inférieur ou égale a un mi-temps payé au taux
horaire du salaire minimum. Coexistent dés lors vingt barémes différents

de la prime pour 'emploi.

L'effet combiné de I'ensemble de ces dispositions est représenté
dans les deux graphiques figurant ci-aprées.

Le premier indique, pour un célibataire actif sans enfant, les taux
moyens et marginaux d'imposition (aprés application de la prime pour
I'emploi) en fonction du revenu mensuel.

Graphique n°62 : Taux moyen et marginal de la cotisation nette

IR — PPE (salarié célibataire sans enfant ; baréme applicable
aux revenus de 2010)

100 1000 10 000 100 000

Salaire mensuel déclaré (en euros, échelle logarithmique)

‘ = = Tauxmoyen === Taux marginal

Source : Direction de la Iégislation fiscale.
Ledure du graphique : Si I'échelle des ordonnées est linéaire, I'échelle des abscisses
est logarithmique.

Il apparait que I'impét net de PPE est progressif a partir de 500 €
de evenu mensuel déclaré. Le taux moyen d’'imposition est alors de —
12 %, soit une PPE de 59 € par mois. Le taux moyen s’éléve ensuite
modérément jusqu’a 1 000 €, puis croit rapidement entre 1 000 et 1 500 £.
Il s’éleve ensuite plus régulierement : 7,5 % pour un salaire mensuel de
2 500 €, 18,4 % pour un salaire mensuel déclaré de 5 400 €.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



230 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

En revanche, les taux marginaux laissent apparaitre des
discontinuités trés significatives avec des taux marginaux parfois trés
élevés entre 1000 et 1500 € de revenu mensuel. Plusieurs ressauts
apparaissent dans les taux marginaux, lesquels sont liés a des effets de
seuils consécutifs a l'interaction entre le baréme de I'IlR proprement dit
avec les dispositions de la PPE et de la dé€ote

Ces discontinuités sont également trés marquées pour les couples
mariés avec enfants comme l'indique le deuxiéme graphique figurant ci-
apres.

Graphique n°63 : Taux moyen et marginal de la cotisation nette IR —
PPE comprise (contribuable marié - deux enfants a charge -salarié
monoactif; baréme applicable aux revenus de 2010)
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Source : Direction de la Iégislation fiscale.
Ledure : Si I'échelle des ordonnées est linéaire, I'échelle des abscisses est
logarithmique.

Comme pour les foyers célibataires, interviennent la déduction
forfaitaire sur les traitements et salaires, le systéeme de la décote, le
minimum de recouvrement et la prime pour I'emploi. S’y ajoute 'effet du
quotient familial et de son plafonnement. L'avantage maximum en imp6t
résultant de I'application du quotient familial attribué au titre des enfants
a charge principale ou exclusive est fixé a 2 336 € au titre des revenus
2010 pour chaque demi-part qui s'ajoute a une part pour les contribuables
célibataires, divorcés ou veufs et a deux parts pour les contribuables

Zlgyr lanalyse de ces ressa@$, Annexe n° 13
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soumis a imposition commune. Ce montant est divisé par deux pour les
enfants dont la charge est également partagée entre les parents divorcés,
séparés de droit ou de fait ou mariés soumis a imposition distincte. Ce
plafonnement général s’applique également lorsque les contribuables
remplissent les conditions pour bénéficier d'une demi-part
supplémentaire de quotient familial & un autre titre (ancien combattant ou
invalidité).

Dans les deux cas, on observe un accroissement trés important du
taux marginal d'imposition qui passe de 0% a 35% dans le premier cas,
de 0% a 20% dans le second. La largeur de la plage étant conséquente, ce
ressaut a probablement des conséquences négatives sur l'offre de travail
et donc sur efficacité économique.

3 - L'impact redistributif de I'impdt sur le revenu a stagné
malgré les efforts consentis en direction des bas revenus

a) Un imp6t dont I'impact redistributif est resté relativement stable
par rapport a la fin des années 1990

L'effet redistributif de I'impdt peut étre mesuré par la différence
conshtée dans la distribution des revenus avant et aprés imp6t. L'indice
de Musgrave et Thin compare les indices de Gini avant et aprés imp6t.
C’est donc un indicateur de I'égalité relative de la répartition des revenus
avant et apres imp6t.

L'indice de Musgrave s'établissait en 2010 a 1,034, ce qui est
relativement faible et représente une atténuation de 3,9 % des inégalités
de revenus. Il convient de noter que sans la PPE, l'indice s’établissait a
1,035, ce qui procéde de la moindre concentration du revenu fiscal net
sans la PPE*qu’avec la PPE.

Les simulations effectuées par la direction de la prévision du
ministere des Finances estimaient, pour les revenus 1998, a 1,033 la
valeur de l'indice de Musgrave de I'lR. Malgré l'instauration de la PPE,
la contribution de 'R & la réduction des écarts de revenus serait donc
demeurée relativement stable.

Le moindre poids de I'IR dans les revenus ménages

Rapporté non pas au seul revenu brut déclaré mais a I'ensemble
des revenus des ménages, I'IR a poursuivi son déclin au cours de la
derniere décennie. Sa part dans le revenu primaire des ménages s’'est
réduit de 26 %, passant de 4,5 % en 2000 a 3,3 % en 2009.

232 | 'indice de Gini du revenu fiscal net aprés impdt sans PPE s'établit & 0,44165
cortre 0,44245 avec PPE.
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Tableau n° 25 : Part de I'IR dans le revenu primaire des ménages
(en Md€ courants)

Revenus de 'année..] 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 | 2009
Produit net de I'IR 47,3 44,5 46,5 48,5 49,9 49,9 45,9 49,1 449( 47,5
Solde des revenus

primaires (au sens de| 1059 1111 1151 1183| 1230 1273| 1332 1393 1440( 1431
I'INSEE)

Rapport entre I'impot

netsurlerevenuetle] 45%| 4,0 4,0%| 41%| 4,1%| 39%| 3,4%| 3,5% 3,1%| 3,3%
revenus primaires

Source : Données DGFIP et INSEE.

Les réformes de I'IR intervenues depuis 10 ans ont réduit les taux
moyers et marginaux d’'imposition

Les taux moyens et marginaux d’imposition du bareme de I'IR ont
été sensiblement réduits. En particulier, la pression fiscale induite par
'impét sur le revenu a fortement décru depuis 2005. Le taux moyen
d’'imposition s’établissait en 2005 a 6,5 % tous foyers confondus et le
taux marginal moyen d’'imposition a 11,4 %. Pour les seuls imposés, ces
taux étaient respectivement de 9,3 % et 22,7 %.

Le taux marginal d’'imposition moyen était donc 2,4 fois plus élevé
que le taux moyen. En 2008, tous foyers confondus, le taux moyen
d’'imposition s'était réduit a 5,5 %, et le taux marginal a 8,0 %. Pour les
seuls imposés, ces taux étaient respectivement passés a 8,9 % et 17,7 %.

L'écart entre les taux moyens et taux marginaux s'est donc
contracté de 20 % puisque le taux marginal n'est plus que 2,0 fois plus
élevé que le taux moyen d’'imposition. Cette réduction va dans le sens
d’'une plus grande efficacité économique.

Graphique n°64 : Evolution des taux moyens et marginaux effectifs
d’'imposition a I'impét sur le revenu de I'ensemble des foyers
et des seuls imposés
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Source : , CPO, DGFIP.
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b) Certaines évolutions observées en France peuvent également étre
condatées dans des pays comparables

Dans une étude de politique fiscale conduite en 2006, I'OCDE
obseve ainsi que nombre de pays ont procédé simultanément a une
diminution des taux d’'imposition et a un élargissement de la matiére
imposable.

En France, I'lR a supporté plusieurs baisses des taux marginaux
ainsi qu'une réduction du nombre de tranches, mais son assiette, a
I'exception notable de la suppression de I'abattement de 20%, n’a pas été
élargie. En revanche, la CSG a une assiette beaucoup plus large que I'IR.

De nombreux pays ont mis en place un systeme d’imposition dual
dans lequel une partie des revenus patrimoniaux est moins imposée que
les revenus salariaux. C'est également le cas en France : facialement
unifié, 'R a vu se développer les éléments de dualisation, notamment a
travers le préléevement forfaitaire libératoire sur les dividendes instauré en
2008 (Cf. Infra)

En revanche, la France se singularise par le fait qu’elle n'a pas
remis en cause limposition conjugale du revenu. L'unité imposable
demeure le foyer fiscal, contrairement a la CSG.

Il - Les effets redistributifs des différentes étapes
conduisant a la liquidation de I'imp6t sur le revenu

Le baréeme focalise généralement lattention publique, mais
I'analyse des effets redistributifs de I'lR requiert de décomposer le rdle
spécifique joué par chaque mécanisme de liquidation de I'imp6t.

A - La structure de liquidation de I'imp6t conditionne
son actian redistributive

La liquidation de Iimpdt, qui s’opére en plusieurs étapes,
détemine les conditions dans lesquelles s’exerce sa progressivité. L'IR
porte en effet sur le revenu net global annuel dont dispose chaque foyer
fiscal. La détermination de ce revenu net global s’effectue de la fagon
suivante :

- les revenus bruts du foyer sont en premier lieu répartis par
catégorie (traitements et salaires, pensions et rentes, revenus de
capitaux mobiliers...) ;
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chaque catégorie de revenus prévoyant des regles propres
d’abattement ou de déductions, le revenu net catégoriel est
ensuite obtenu selon des regles différenciées ;

la somme des revenus nets catégoriels permet d’obtenir le
revenu brut global du foyer ;

de ce revenu brut global, sont déduites les charges du revenu
global pour déterminer le revenu net global ;

le revenu net imposable est obtenu en déduisant, le cas échéant,
du revenu net global, certains abattements ;

une fois appliqués simultanément le baréme et le quotient
familial, sont déduits les réductions puis les crédits d’imp6t et
appliquées certaines dispositions du « baréme aval ».

Plusieurs mécanismes permettent des lors d'atténuer la
progressivité de I'impét sur le revenu :

les mécanismes intervenant en amont du bareme concernant la
détermination des revenus catégoriels, du revenu brut global
puis du revenu net global ;

les mécanismes intervenant dans le cadre de la mise en ceuvre
du baréme, notamment le quotient conjugal et le quotient
familial ;

les mécanismes intervenant en aval du baréme, relatifs a la
décote, aux réductions et aux crédits d'impots.

B - Décomposition des effets redistributifs de I'impot

sur lerevenu

1 - L'imp6t sur le revenu contribue a la réduction des
éarts de revenus

a) Les mécanismes de liquidation de I'|R comprennent huit étapes

La décomposition des effets redistributifs de I'impdt sur le revenu
a éé analysée par étapes, reprenant de fagcon simplifiée le schéma de
liquidation de I'impdt. A partir du fichier exhaustif des 36,4 millions de
déclarations enregistrées pour les revenus 2009, on été calculés, comme
décrit dans le schéma ci-dessous, les pseudo-indices de Gini :

du revenu brut déclaré (étape 1) ;
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- des déductions et abattements sur les revenus catégoriels
déclarés (étape 2) ;

- des charges déductibles du revenu brut global et d’abattements
spéciaux (étape 3) ;

- de I'impot apres application du seul bareme (étape 4) ;

- de limp6t apreés imputation de l'effet propre du quotient
familial (étape 5) ;

— des réductions d'impdt imputées sur I'imp6t brut issu du
baréme (étape 6) ;

— des crédits d’impots (étape 7) ;
— du revenu aprés impb6t (étape 8).

Graphique n°65 : Schéma de décomposition des effets redistributifs
de IR
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LES REVENUS BRUTS DECLARES
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GLOBAL »
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Pour chacune de ces étapes, les foyers fiscaux ont été maintenus
dans lordre initial issu de la répartition du revenu brut déclaré.
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Résultats

Les analyses permettent de mettre en évidence que I'IR réduit de
4 % les inégalités observées dans la distribution du revenu brut déclaré
telles que mesurées a l'aide des coefficients de pseudo-Gini.

L'interprétation de ce résultat appelle plusieurs précautions. En
premier lieu, le revenu fiscal net integre nombre de charges et déductions
non pas réelles mais calculées (déductions forfaitaires pour frais
professionnels, abattement forfaitaire et réfaction de 40 % sur les
dividendes...). Deuxiemement, I'unité de référence est le foyer fiscal, si
bien que la distribution obtenue n’est, par construction, que le reflet
imparfait des niveaux de vie. Ainsi, un enfant & charge sera compté pour
0,5 ou 1 part, c’est-a-dire un adulte ou la moitié d’'un adulte 1a ou les
statistiques de I'INSEE estiment a 0,3 adulte le colt d’'un mineur a
charge. Troisiemement, ne sont pas pris en compte les revenus exonérés
d’'IR entrant dans le niveau de vie du foyer fiscal (allocations familiales
par exemple).

L’assiette brute est réduite de 15 % du fait des déductions et
abattements appliqués aux revenus catégoriels, puis au revenu brut global.

L'impét brut est pour sa part réduit de 27 %, soit 17 Md€, du fait
des réductions puis des crédits d'impét. Le revenu fiscal net aprés imp6t
est 20 % inférieur au revenu brut déclaré. L'impét net ne représente lui-
méme que le quart de cette réduction. Le solde est constitué par des
chargées réelles, des charges calculées ou des déficits reportés.

Tableau n° 26 : Valeurs des pseudo-indices de Gini par étape de
liquidation de I'imp6t sur le revenu

. - . Valeur du pseudo-
Etape Désignation Montant total imaliem 6 @it
1 Revenu brut déclaré 963 Md€ 0,4606
5 Déductipns (?t abattements sur les revenus 118 Md€ 04842
bruts déclarés
Revenu brut global 845 Md€ 0,4573
3 Charges déductibles du revenu brut globgl 26 Md€ 0,1434
Revenu net global imposable 819 Md€ 0,4672
Imp6t issu de I'application du seul baréme 78 Md€ 0,7458
fktten_uatl'on d'imp6t resultan_t _de 14 Mde 06287
I'application du quotient familial
Revenu fiscal net aprés impét brut 755 Md€ 0,4413
6 Réductions d'impdt imputées 5 Md€ 0,7728
Rever]u fls_cal ne’t_ aprés impét brut corrige 760 Md€ 0.4434
des réductions d'impbts
7 Crédits d'impéts (PPE comprise) 12 Md€ 0,3790
8 Revenu fiscal net aprés imp6t net 772 Md€ 0,4425

Source : Calcul DGFIP
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b) Contribution de chaque étape de liquidation a la réduction
desinégalités

Le baréme demeure au coeur des mécanismes redistributifs de
I"'imp6t sur le revenu

La contribution de chaque étape clés de liquidation a cette
réduction des inégalités est retracée dans le graphique n° figurant ci-
dessous. Sur les sept étapes sélectionnées, trois réduisent les inégalités et
quatre les accroissent : I'application des déductions et abattements au
revenu brut global, celle du quotient familial, les réductions d'impdts et
les crédits d'impdts (hors PPE) ont un effet régressif. Le baréme joue le
réle le plus essentiel dans la redistribution issue de I'impét sur le revenu.

Graphique n°66 : Contribution de chaque étape de liquidation a la
réduction des inégalités (PPE isolée des autres crédits d'impéts)
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Source :Calculs réalisés sur les revenus 2009 par la DGFIP.

Lecture du graphique: La contribution de chaque étape a été, dans l'ordre de
liquidation, rapportée a la contribution totale de I'lR a la réduction des inégalités.
Certaines étapes exercent un effet régressif (effet négatif sur la réduction des
inégalités) et d’autres un effet progressif (effet positif sur la réduction des inégalités).
Les trois histogrammes présentant des valeurs positives sont donc partiellement
compensés par les histogrammes illustrant des valeurs négatives. La somme des
valeurs présentées dans les histogrammes est égale 100 %.

La distribution des avantages issus des mécanismes de
liquidation varie fortement d’'une étape a l'autre

Examinées une a une, les étapes de liquidation de I'imp6t font
apparaitre, comme le retrace le graphique n°67 figurant ci-apres, que :
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la distribution des revenus avant et aprés impbt est peu
modifiée, la pseudo-courbe de Lorenz étant légerement décalée
vers le haut du fait de I'application de I'impot ;

les déductions et abattements sur les revenus bruts catégoriels,
qui représentent 118,1 Md€, sont plus concentrés que ne l'est le
revenu pour les six premiers déciles puis Iégérement moins
concentrés au-dela ; certaines déductions étant négatives en
raison de la multiplication par 1,25 des revenus pour les
indépendants non adhérents d’'un centre de gestion agréée ;

les charges déductibles du revenu brut global, qui représentent
25,8 Md€, sont davantage équiréparties, notamment pour les six
premiers déciles de revenus bruts déclarés ;

'imp6t résultant du seul baréme, qui s'établit a 78,3 Md€, est
beaucoup plus concentré que le revenu brut déclaré ;

latténuation d’'impét résultant du baréme, qui porte sur
13,9 Md€, est plus inégalement répartie que ne |'était le revenu
brut déclaré ;

les réductions d'impét, qui représentent 4,9 Md€, sont quant a
elles encore plus concentrées que I'impdt issu du simple
baréme ;

les crédits d'imp6t, qui s'élevent a 11,9 Md€, sont plus
également répartis que les revenus bruts déclarés avec une
concavité de la courbe di™ au 5™ décile principalement
imputable a I'effet de la prime pour I'emploi. Toutefois, quand
'on distingue la PPE et les autres crédits d'impdts, il est
observé que les crédits d'impéts sont alors plus concentrés que
le revenu brut déclaré tandis que la PPE présente une tres forte
concavité entre le®let le 7" décile.
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Graphique n°67 : Pseudo-courbes de Lorenz des principales étapes de liquidation de I'impdt sur le revenu
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Les résultats obtenus peuvent également étre présentés sous forme
derapports interdéciles. Deux principales conclusions en émergent.

1) S’agissant de I'impact global de I'IR sur la réduction des inégalités,
I'écart entre le décile supérieur et [&"2écile passe de 10,3 avant imp6t
a 9,8 apres imp6t, soit une baisse de 4,9 %. La réduction de I'écart est
cependant la plus élevée lorsque I'on compare les revenus des dernier et
4°M déciles (-7,7 %).

Tableau n° 27 : Evolution de I'écart de revenu avant et aprés IR

Ecart Evolution
D10/D2 -4,9%
D10/D3 -7,6%
D10/D4 -7,7%
D10/D5 -6,3%
D10/D6 -5,0%
D10/D7 -6,1%
D10/D8 -3,8%
D10/D9 -5,0%

Source :CPO, données DGFIP.

Lecture du tableau: Les ménages étant classés dans un ordre constant, le résultat
présenté dans le tableau correspond a I'évolution du rapport interdéciles avant et
apres impot (réductions et crédits d'imp6t inclus, y compris la PPE). La valeur de -
7,6 % associée au rapport D10/D3 signifie donc que I'écart de revenus constaté entre
le décile supérieur et le troisieme décile est réduit de 7,6 % par I'application du
schéma de liquidation de I'impét sur le revenu, schéma qui, il faut le rappeler, inclut
de nombreuses charges calculées.

2) S'agissant de la distribution des dispositifs fiscalement
avantageux, les rapports interdéciles font apparaitre une surconcentration
relative du quotient familial, des réductions et des crédits d'impbts. Les
foyers du décile supérieur de revenu brut déclaré bénéficient, en montant,
27 fois plus du quotient familial, 537 fois plus des réductions d'impdts et
21 fois plus des crédits d'impéts (hors PPE) que les foyers appartenant au
troisieme décile de revenu brut déclaré.

2 - Les principaux déterminants de la contribution de I'impdt sur
le revenu a la réduction des inégalités

La détermination du revenu imposable de chaque contribuable
réailte de I'application de regles successives.
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a) Les régles de détermination du revenu imposable mettent en
évidence d'importantes différences selon I'origine et la nature des
revenus

Le revenu brut global est la somme des revenus nets catégoriels.
En principe, tous les revenus devraient étre imposés de maniére
équivalente, quelle que soit leur origine. Exceptées certaines survivances
(forfait agricole), ce ne sont pas, en général, les modalités de
détermination du revenu brut de chaque catégorie de revenus qui sont a
I'origine des principales distorsions, mais le fait que ces catégories de
revenus se voient ensuite appliqgués des traitements distincts. Le fait que
dans un certain nombre de cas, le redevable peut choisir le régime
d'imposition qui lui est le plus favorable va également dans le méme
sens.

Ces nombreuses dispositions peuvent étre motivées par des
considérations tres variables traduisant, les choix du Iégislateur.

Cependant, parmi les retraitements appliqués aux revenus bruts
catégoriels, certains correspondent a des charges réelles, d’'autres a des
charges calculées ou forfaitaires, ce qui est de nature a déconnecter
I'assiette imposable de la capacité contributive des déclarants.

b) Les regles de détermination de I'assiette des traitements et
salaires : des atténuations nombreuses

Les contribuables n'ont a déclarer qu'une partie de leurs
rémunérations principales ou accessoires.

L’assiette des traitements et salaires déclarés exclut les cotisations
sociales des salariés et employeurs, ainsi que les contributions $8ciales
Cete conception n’est pas universelle. Dans plusieurs pays, au Canada et
en Nouvelle Zélande, une partie des cotisations sociales, y compris dans
certains pays une fraction des cotisations a la charge de I'employeur, sont
incluses dans la base taxable de l'imp6t. Ces différences reflétent
'ambivalence des cotisations de sécurité sociale : la cotisation est a la
fois une prime assurancielle, a laquelle les salariés consacrent une partie
de leur revenu, et un préléevement obligatoire, déduit du revenu avant
gu'’il soit disponible. En France, ces cotisations et contributions sont
essentiellement exclues de l'assiette a déclarer. En contrepartie, les
prestations sont en principe imposables. Il en va ainsi, par exemple, des

233 A I'exception de la GSG dont une partie est non déductible au titre deCfiR (
Infra).
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indemnités journalieres de maladie, d’accident et de maternité ou des
allocations de chémage ou de préretraite.

Cependant ce principe d’imposition des prestations admet de trés
nombreuses exceptions dont une liste est donnée en Annexe n° 10.

A ces prestations exonérées s'ajoute I'exonération de plusieurs
rémunérations, ou quasi-rémunérations, versées par I'employeur dont une
liste figure également en annexe.

Certains revenus font par ailleurs I'objet d'évaluations forfaitaires.
C’est en patrticulier le cas des avantages en nature, qui donnent lieu a
deux difficultés : d’une part, leur sous-déclaration par les contribuables,
d'autre part, I'imprécision de ['évaluation forfaitaire. Les avantages
concernés sont principalement la mise a disposition de logements, de
nourriture ou de véhicules. Plusieurs de ces avantages échappent
totalement ou partiellement a I'imp6t : tarifs privilégies pour I'acquisition
de produits de I'entreprise, prestations de loisirs, prestations de comités
d’'entreprise. Le tarif forfaitaire est parfois défini sur la base de
considérations étrangéres a I'évaluation sur la base de leur valeur réelle.
Ainsi, le bareme d’'évaluation forfaitaire de I'avantage en nature constitué
par la mise a disposition d’'un logement dépend du rapport entre la
rémunération brute mensuelle et le montant mensuel du plafond de la
sécurité sociale. Les évaluations forfaitaires apparaissent globalement
inadaptées.

L'assiette brute déclarée bénéficie également de retraitements. |l
en va ainsi de la déduction forfaitaire de 10 % pour frais professionnels,
applicable a tous les salariés ou gérants qui ne demandent pas la
déduction des frais réels. Dans un méme foyer fiscal, chaque personne
peut opter pour le régime de déduction qui lui est le plus favorable.

Certaines autres charges sont déductibles du revenu brut catégoriel
déclaré. C’est notamment le cas d’'une partie de la contribution sociale
généralisé@". La CSG sur les revenus d’activité et de remplacement est
dédutible du revenu brut catégoriel a hauteur de 5,1 % pour les revenus
d'activité, 4,2 % pour pensions de retraite, de préretraite et d'invalidité et
3,8 % pour les allocations chdémage et pour les pensions de retraite de
contribuables ne payant pas I'IR.

L'érosion d'assiette induite par cette déductibilité partielle est
estimée pour 2009 a 40 Md€ au titre de la CSG sur les revenus d’activité
et a 10 Md€ au titre de la CSG sur les revenus de remplacement. Les

234 Cette déductibilité partielle s’explique historiqguement part par le fait que la CSG a
enpartie remplacé des cotisations salariales elles-mémes déductibles de I'IR.
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analyses conduites dans le cadre du présent rapport conduisent a estimer
gue cette déductibilité partielle de la CSG se traduit par une moindre
recettes de I'IR évaluée a environ 5,3 M@%£. (nfra, Chapitre 4).

Cette déductibilité évite une double imposition des ménages en les
taxant a I'lR sur des sommes non percues puisque prélevées a la source
pour acquitter la CSG. A contrario, ce n’est pas le cas de la partie non
déductible.

c) Les pensions et rentes viagéres bénéficient d’avantages particuliers

Figurent dans cette catégorie de revenus les pensions, les rentes a
titre gratuit, les allocations de retraite et de vieillesse, les pensions et
rentes d’invalidité, les pensions alimentaires et les rentes a titre onéreux.

Certains types de revenus sont exonérés.

S’agissant des pensions de retraite et de vieillesse, sont ainsi
exonérées : les bonifications ou majorations accordées aux allocataires en
considération des enfants gu’ils ont eus ou élevés ou qu'ils ont encore a
charge, l'allocation aux meres de famille, l'allocation personnalisée
d'autonomie, la prestation spécifigue dépendance, les avantages de
vieillesse dits « non-contributifs » (prestations constitutives du minimum
vieillesse, allocation de solidarité aux personnes agées, allocation
supplémentaire d'invalidité...).

Les revenus déclarés font ensuite I'objet de retraitements,
notamment d’'un abattement de 10 %.

Cet abattement, qui concerne les pensions de retraite mais
également les rentes constituées a titre gratuit et les pensions alimentaires,
est plafonné a 3 606 € par foyer fig&alll ne peut étre inférieur a 368 €
par pensionné dés lors que ce montant n’excéde pas les pensions recues.
Il se présente comme le pendant de I'abattement de 10 % sur les revenus
d’'activité, qui se justifie, en théorie du moins, par les frais professionnels
que supportent les contribuables actifs quand ils n'optent pas pour le
régime des frais réels. Mis en place dans les années 1970 pour « aider les
personnes agées », il représente une moindre recette d’'imp6t sur le revenu
estimée en 2010 a 2,7 Md£.

Y

I a bénéficié en 2007 a plus de 16 millions de personnes
représentant 13,1 millions de foyers fiscaux. Compte-tenu du nombre de
foyers non-imposables, I'abattement de 10 % se traduit par une réduction

25| e minimum est fixé pour 2011 & 374 € et le maximum & 3 660 €.
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effective d'impét sur le revenu pour 6,9 millions de foyers. Le bénéfice
moyen de l'abattement par foyer fiscal est égal & 370 €. 1 million de
foyers sont déclarés non-imposables du fait de cet abattement.

Les effets régressifs de cet abattement résultent des éléments
suivants: les foyers non-imposables ne peuvent bénéficier de
I'abattement, I'avantage fiscal moyen par bénéficiaire s’accroit avec le
montant de la pension puisque l'abattement est proportidhnees
foyers fiscaux des trois premiers déciles ne bénéficient ainsi pas de
I'abattement.

Cet abattement ne peut se justifier par I'existence de charges
spécifiques qui incomberaient aux retr&it@suisque gu’il a un caractére
généal et que d’'autres mesures, budgétaires ou fiscales, sont destinées a
celles qui font face a des charges spécifiques, notamment liées a une
dépendance éventuelle.

Il emporte également des effets budgétaires indirects importants
pour un co(t budgétaire de plus d'1,5 Md€ puisqu'il génére :

— une diminution du rendement de la TH dont I'imposition est
subordonnée au niveau du revenu fiscal de référence ;

- une réduction, estimée par la direction générale du Trésor a
900 M€, du rendement de la CSG puisque I'imposition a I'IR et
le niveau du revenu fiscal de référence déterminent le taux de
CSG prélevé sur les pensions de retraites (quand le revenu
fiscal de référence est inférieur a 9 837 €, le taux de CSG est
nul, quand il dépasse 9837 € et que le foyer n'est pas
imposable, il est ramené de 6,6 & 3,8 %) ;

— ['éligibilité ou 'augmentation du montant percu au titre de la
prime pour I'emploi puisque I'abattement réduit le revenu fiscal
de référence d'un foyer dont un membre est pensionné et
l'autre en activité ;

- [Iéligibilité ou l'augmentation de certaines prestations,
déterminée en fonction du revenu déclaré, notamment
l'allocation adulte handicapé et les allocations logement (co(t
estimé en 2010 par la DGTPE entre 500 et 700 M€).

Les personnes agées de plus de 65 ans bénéficient par ailleurs d’'un
abattement spécifique pour le calcul de I'X.(B 1 bsupra). Les foyers
fiscaux composés de deux personnes de plus de 65 ans bénéficient d’'un

238 || existe cependant un minimum et 20 % des foyers bénéficiant de I'abattement
sort concernés par le plafonnement de ce dernier.

7 Ou aux bénéficiaires de rentes constituées a titre gratuit ou de pensions
alimentaires.
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double abattemetit. Cette disposition, créée au début des années 1970,
bénéficie a 1,5 million de foyers et engendre une moindre recette de
245 M€.

Le régime fiscal de la rente viagére a titre onéreux offre également
des possibilités de déductions d'assiettes. Ces rentes viagéres ne sont en
effet imposables que pour une fraction de leur montant. Cette fraction,
déterminée par I'age du crédirentier lors de I'entrée en jouissance de la
rente, est fixée a 70 % si I'intéressé est 4gé de moins de 50 ans, 50 % s'il
est agé de 50 a 59 ans inclus, 40 % s'il est agé de 60 a 69 ans inclus, 30 %
s'il est 4gé de plus de 69 ans. Ces abattements sont cependant justifiés :
ils permettent de ne taxer que les produits d'épargne tirés du capital
investi, et non la composante capital investi contenue dans la rente qui, &
défaut, serait taxée un seconde fois.

Outre des considérations d’équité vis-a-vis des autres catégories de
contribuables, les avantages cumulés bénéficiant aux personnes de plus
de 65 ans et aux retraités peuvent étre discutés sur le plan de I'efficacité
économique puisque I'analyse économique recommande de taxer moins
ceux dont I'offre de travail est plus élastique. Si c’est probablement le cas
de ceux qui n'ont pas cessé completement toute activité professionnelle,
ce n'est pas le cas de la plupart des titulaires de pensions de retraite.

d) Les revenus et plus-values des professionnels non salariaux se
distinguent par la persistance de modes de taxations multiples

Le régime fiscal des indépendants a récemment fait I'objet d'un
rappott du Conseil des prélévements obligatdites

La description résumée des régimes applicables aux revenus
industriels et commerciaux professionnels, aux revenus non
commerciaux, ainsi qu'aux revenus agricoles figuredenexe n°11.

L'une des caractéristiques de ces régimes est le fait qu'ils offrent
aux redevables de multiples options quand a la fagon dont leurs revenus
sont soumis a lI'impét et permettent a ces derniers d’optimiser leur
situation fiscale de fagon parfois importante.

Le Conseil des prélevements obligatoires relevait dans le rapport
précité que les bénéfices réalisés par les indépendants peuvent étre

234 e montant de l'abattement individuel est égal &2 276 € quand la personne
appartient a un foyer fiscal dont le revenu annuel n'excéde pas 14 010 € eta 1 138 €
quand la personne agée appartient a un foyer fiscal dont le revenu annuel est compris
entre 14 010 € et 22 590 €.

239 Conseil des prélévements obligatoires : « la fiscalité des indépendants » (mars
2008).

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



246 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

frappés alternativement par deux impdts: I'IR et I'lS et que c’est en

principe le choix de la forme juridique qui détermine la nature de I'impét.

Mais il relevait aussi que la réalité juridique était un peu différente et que
certaines formes juridiques permettent a I'exploitant de choisir son mode
d’'imposition, ce qui constitue un cas singulier au sein de 'OCDE.

Si le redevable a opté pour I'lS, c'est ensuite l'arbitrage entre
rémunération et dividende qui constitue la principale possibilité
d’'optimisation. Ce choix n'a pas que des conséquences fiscales, mais
également sur les recettes des caisses de sécurité sociale. A I'occasion de
ce rapport, le Conseil avait suggéré d’encadrer davantage les arbitrages
entre rémunération et dividendes et de rapprocher les régles de
déductibilité entre les BIC et les BNC.

La cédularité de I'IR a été maintenue au fil du temps. En tant que
telle, elle n'est pas incompatible avec le principe d’égalité devant I'impot
méme si I'un des objectifs fondamentaux des réformes de 1948 et 1959
consistait a y mettre fin autant que faire se pouvait

Mais les modalités de taxation de ces revenus catégoriels n'ont pas
été adaptées afin que ce principe soit pleinement respecté. Il en résulte
des différences importantes de taux d’'imposition selon les catégories de
revenus Cf. Supra graphique n°55).

e) Les revenus fonciers

Il s'agit des revenus des propriétés baties (appartements,
masons...) et non baties (terrains...) : loyers, fermage, revenus de parts
de sociétés immobilieres. Le revenu net foncier est obtenu par différence
entre le montant du revenu brut et le total des charges de la propriété. Ce
revenu est calculé selon des modalités différentes selon qu'il s'agit de
propriétés urbaines ou de propriétés rurales.

Le régime foncier de base ou « régime normal » est le régime de
droit commun en matiére de revenus fonciers. Le revenu brut est
constitué par les recettes brutes percues par le bailleur et de compléments
divers de loyers ou fermages et indemnités diverses (subventions
destinées a financer des charges déductibles, indemnité de
déspécialisation du bail, primes a la construction...).

Les charges déductibles du revenu brut foncier sont
particulierement nombreuses. Jusqu’en 2006, des déductions forfaitaires
étaient applicables pour la détermination des revenus fonciers concernant
tant les immeubles urbains que ruraux. Une partie des frais forfaitaires a
été supprimée et ces frais ne peuvent aujourd’hui étre pris en compte que
pour les montants réellement supportés. Sont notamment déductibles les
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frais d’administration et de gestion, les primes d’assurances, les dépenses
de réparation et dentretien, les dépenses d'amélioration ou
d'agrandissement ainsi que les intéréts des emprunts contractés pour
I'acquisition, la (re)construction, I'agrandissement, la conservation, la
réparation ou I'amélioration des immeubles donnés en location ou encore
les impbts locaux incombant au propriétaire.

Les quinze derniéres années ont été caractérisées par la
multiplication des possibilités de déduire des charges d’amortissement,
les quotités ou durées de référence étant a chaque fois différentes : pour
les logements neufs ou assimilés donnés en location jusqu'en 2001
(« Périssol »), pour les logements neufs du secteur locatif intermédiaire
jusqu’en 2003 (« Besson neuf »), pour les logements neufs ou assimilés
ou anciens réhabilités donnés en location depuis 2003
(« Robien classique » puis « Robien recentré »). Il faudrait y ajouter en
paralléle plusieurs dispositifs spécifiques qui se sont succédés ou
juxtaposés : « Besson-ancien », « Lienemann », « Robien ZRR »,
« Borloo neuf», «Borloo SCPI», «Borloo ancien ». Les propriétés
rurales, dont le revenu brut se définit de la méme fagcon que celui des
propriétés urbaines, n'accédent pas a ces amortissements mais se voient
reconnaitre des charges déductibles spécifiques: les dépenses
d’amélioration dites « non rentables » des propriétés rurales baties ou non
baties, les dépenses d’amélioration et de construction qui s’incorporent
aux batiments d’exploitation.

Depuis I'imposition des revenus de 1997, un régime micro-foncier
est applicable lorsque les revenus fonciers pergus par 'ensemble du foyer
fiscal n'excedent pas 15 000 €, charges non comprises quelle que soit la
durée de la location. Le revenu brut est constitué par le montant des
recettes brutes percues par le propriétaire au cours de l'année
d’'imposition, y compris les recettes accessoires. Le revenu net imposable
est déterminé automatiguement par application d'un abattement
représentatif des charges de propriété, fixé depuis 2006 & 30 % des
revenus bruts, un pourcentage qui parait excéder la fraction du revenu
locatif brut que représentent habituellement ces charges. Dans le cas
contraire, les contribuables peuvent opter pour I'application du régime de
droit commun qui serait plus favorable.

f) Les plus-values et les revenus de capitaux mobiliers : une fiscalité
d’exception dans I'IR

Les revenus de capitaux mobiliers
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Les revenus de capitaux mobiliers désignent deux catégories de
revenus dont I'imposition a été progressivement harmonisée, dans le sens
d’'une exclusion progressive du baréme général d'imposition.

Les revenus de placement a revenu variable désignent les revenus
des actions et parts sociales et revenus assimilés distribués par les
personnes morales passibles de I'lS, c'est-a-dire les dividendes. Les
produits de placement a revenu fixe désignent essentiellement les revenus
des créances, dépéts, cautionnements, comptes courants, revenus des
fonds d’Etats, revenus des obligations.

Le régime actuel de taxation des dividendes cumule les effets
combinés de deux modifications successives : celle issue de la loi de
finances pour 2004 de suppression de lavoir fiscal induisant la
suppression du précompte mobilier ; celle ayant conduit a l'instauration,
au T’ janvier 2008, d’'une possibilité d’option des épargnants pour un
prdevement forfaitaire libératoire, en lieu et place de l'imposition au
baréme.

Ces réformes débouchent sur un régime d'imposition consistant
soit en une réfaction de 40 % sur le montant de dividendes pergus a
laquelle s’ajoute un abattement forfaitaire de 1 525 € pour un célibataire
et 3050 € pour un couple, soit, alternativement en un prélevement
forfaitaire libératoire au taux de 19 %.

La réfaction de 40 % constitue un abattement proportionnel

L'assiette d'imposition des revenus distribués de sociétés
francaises ou étrangeres fait I'objet d’'un premier abattement, appelé
« réfaction », égal a 40% du montant brut des dividendes pergus,
déduction faite des seuls frais d’encaissement. Initialement fixé a 50 % du
montant brut des dividendes percus, cette réfaction a été ramenée a 40 %
au F' janvier 2007 pour compenser les effets de l'intégration au baréme
d'imposition de I'IR de I'abattement de 20 % intervenu dans le cadre de
la réduction du nombre de tranches opérée par la LFP2006

Alors que l'avoir fiscal n'était applicable qu'aux distributions
réalisées par des sociétés francaises, le régime en vigueur depuis le
1% janvier 2004 bénéficie, conformément au droit communautaire, aux
distributions effectuées non seulement par les sociétés francaises

Y

soumises a I'IS mais également a celles réalisées par des sociétés

240 En effet, les dividendes ne bénéficiant pas de I'abattement de 20 % applicables
jusgu’alors aux traitements et salaires, maintenir la réfaction a 50 % dans un contexte
d’abaissement des taux propres a chaque tranche aurait créé un avantage a leur profit.
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étrangeéres établies dans des Etats ayant conclu une convention fiscale
avec la Franc#&".

Au titre des revenus 2008 imposés en 2009, la réfaction a
représenté, d'aprés des simulations réalisées par la direction générale des
finances publiques, un avantage fiscal de 1,515 Md€ pour les épargnants
par rapport a une imposition au baréme.

L'imposition des dividendes bénéficie également d'un
abattement forfaitaire

L'ensemble des dividendes de titres éligibles a la réfaction des
dividendes bénéficie, apres application de cette derniére d’'un abattement
forfaitaire fonction de la situation de famille du contribuable. Cet
abattement forfaitaire, qui existait au temps de l'avoir fiscal, a été
maintenu mais s’applique, depuis 2004, sur l'assiette réfactée aprés
déduction de plusieurs frais et charges dits « déductibles »

L’ abattement s’éléve, depuis le PLF 2005, a 1525€ pour les
contribuables célibataires, veufs ou divorcés, et 3050€ pour les
contribuables soumis a I'imposition commune.

La direction de la Iégislation fiscale estime a 5 349 852 millions le
nombre de foyers fiscaux ayant payé moins d'impét du fait de cet
abattement, dont 5 026 902 n’ont eu a payer aucun imp6t au titre de leurs
dividendes.

Les effets cumulés de la réfaction de 40 % et de I'abattement
forfaitaire représentent une économie par rapport au bareme de
1,995 Md€ pour les contribuables percevant des dividendes.

241 | es dividendes de sociétés étrangéres étaient taxés de facon plus défavorable
auparavant.
242 Figurent au nombre de ces frais et charges déductibles les frais de garde des titres.
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Graphique n°68: Economie d’'impdt par rapport au baréme
réalisée au titre des revenus 2008 par les ménages francais grace a
la réfaction de 40 % et a I'abattement forfaitaire (en M€)
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Source : DGFiP.

Une possibilité doption entre [limposition au baréme
progressif de I'IR et le PLF est effective depuis le ler janvier 2008.

Depuis cette date, les épargnants recevant des dividendes peuvent,
en lieu et place de limposition au baréme (triplement atténuée par la
réfaction, I'abattement forfaitaire et le crédit d'impdt), choisir d'étre
imposés a un PLF dont le taux a été fixé a 8 %

Dans ce cas, ouvert par la loi de finances pour 2008, le
prélevement s'effectue a la source, auprés de I'établissement payeur.
Cette option, irrévocable, peut étre partielle ou totale. Les revenus
distribués a raison desquels le contribuable n'a pas exercé 'option pour le
PLF sont imposables a I'impdt sur le revenu au bareme progressif.

L'option pour le PLF a pour effet de libérer d'IR les revenus
distribués auxquels le prélevement s’applique. Ces revenus n’entrent donc
pas en compte pour la détermination du revenu global du contribuable,
méme s'ils doivent étre mentionnés sur la déclaration d’ensemble des
revenus souscrite par le contribuable. En revanche, en cas d’option pour

243 puparavant, 'option pour le prélévement forfaitaire libératoire n’était ouverte que
pou les produits de placement a revenus fixes (intéréts des obligations) sans étre
ouverte aux placements a revenus variables.
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le PFL, I'épargnant ne bénéficie plus ni de la réfaction, ni de I'abattement
forfaitaire ni du crédit d'impét, tant pour les revenus qu'il a souhaité voir
soumis au PFL que pour ses autres revenus distribués qu'il laisse soumis
au bareme progres¥it

En 2009, 47 898 foyers fiscaux ont opté pour le PLF sur les
dividendes et y ont soumis un montant de dividendes percus de 5,4 Md€.
Le gain fiscal dont ils ont bénéficié a ce titre s’est élevé a 77 ME.

Un examen détaillé montre que, parmi ces déclarants, une fraction
trés significative d’entre eux n'avait pas d'intérét financier évident a opter
pour le PLF. Il se peut cependant que ces contribuables aient opté pour le
PLF en raison de sa simplicité administrative.

244 Exception faite des dividendes percus dans le cadre d’'un PEA.
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Tableau n° 28: Ventilation de I'’économie d'impot réalisée par les
épargnants grace au préléevement forfaitaire libératoire
sur les dividendes

Tranche de revenu fiscal de] Nombre de foyers ayant E L L
ex . conomie fiscale réalisée|
référence opté pour le PFL

<15 237 € 4794 -0,7 M€

entre 15 238 € et 27 581 € 4 807 -1,49 M€

entre 27 582 € et 47 112 € 4 870 -1,27 M€

entre 47 113 € et 73584 € 4732 -5,62 M€

entre 73585 € et 112 726 € 4782 -5,38 M€

entre 112 727 € et 176 577 4769 -5,73 M€

entre 176 578 € et 247 573 € 4797 -7,05 M€

entre 247 574 € et 344 954 € 4 803 5,39 M€

entre 344 955 et 539 756 € 4779 17,36 M€

> 539 756 € 4766 81,59 M€

Total 47 898 77,09 M€

Source : DGFiP.

Certains contribuables ont opté a tort pour le PFL alors qu'ils
perdaent le bénéfice de la réfaction de 40 %, de I'abattement forfaitaire
et du crédit d'impét ; d’autres contribuables, plus aisés, ont opté a tort
pour le PFL puisqu’ils perdaient dés lors le bénéfice du régime des
dividendes défini pour le fonctionnement du « bouclier fiscal ».

Les revenus de capitaux a produits fixes sont soit exonérés soit
soumis au PLF

Une part importante des revenus de capitaux a produits fixes est,
premiérement, exonérée. Sont notamment concernés les produits de
I'épargne sur livret. Bénéficient d’'une exonération totale de prélevements
fiscaux (et sociaux) le livret A, le livret Bleu, le livret Jeune, le livret de
développement durable (LDD) et le livret d'épargne populaire (LEP).
L’encours de ces livrets s’est établi pour 2009 a 322 Md€, tandis que leur
rendement peut étre estimé a 6,6 Md€.

Tableau n° 29: Base taxable théorique résultant des comptes

su livrets
Produit Encours moyen 2009 Taux moyen de rémunération Bgse taxable
(en Md€) observé en 2009 théorique (en Md€)
Livret A 160,5 1,92 % 31
Livret Bleu 23,5 1,92 % 0,5
Livret Jeune 7,3 317 % 0,2
LDD 70,5 1,92 % 3
LEP 59,8 2,48 % 15
Total 321,7 6,6

Source : Banque de France.
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Les produits d’épargne-logement représentent pour leur part un
revenu estimé en 2009 a 6,3 Md€, également exonéré de la base des
revenus de capitaux mobiliers.

Les autres revenus de capitaux mobiliers a produits fixes sont en
revanche imposables mais soumis de plein droit au PLF de I'IR.

Les plus-values mobiliéres

L'abattement général pour durée de détention, créé en 2005, ne
concerne que I'IR et ne produira ses premiers effets qu'a partir de 2013.

L'article 29 de la loi de finances rectificative pour 2005 a créé un
abattement pour durée de détention des titres, a I'instar du régime fiscal
dont bénéficient les plus-values immobili&&sCet abattement est égal &
un ters du montant de plus-value réalisée par année de détention des
titres ou droits cédés et est applicable des la fin de la sixieme année.
Lorsque les titres ou droits cédés ont été détenus plus de 6 ans révolus et
moins de 7 ans, I'abattement est donc égal a un tiers du montant du gain
net, deux tiers du montant du gain net lorsque les titres ou droits cédés ont
été détenus depuis plus de 7 ans révolus a moins de 8 ans et 100 % du
montant du gain net au-dela de 8 ans de détention révolus. En cas de
cession des titres ou droits avant la fin de la 6éme année de détention,
aucun abattement n’est applicable. Par ailleurs, la durée de détention est
décomptée a partir du®1janvier de l'année d’acquisition ou de
sousciption des titres et droits et a partir dfi fanvier 2006 pour les
titres détenus avant cette date.

Tableau n° 30 : Régime fiscal des plus-values réalisées sur des
titres détenus depuis plus de 6 ans révolus

Durée de détention | Durée de détention | Durée de détention
comprise entre 6 ang comprise entre 7 any  supérieure a 8 ans

révolus et 7 ans révolus et 8 ans révolus
Assiette de 2/3 du montant des| 1/3 du montant des
prélevements a I'impd{ plus-values réalisées plus-values réalisées 0
sur le revenu sur ces titres sur ces titres

Source : CPO.

En conséquence, les épargnants ne pourront effectivement se voir
appliquer cet abattement dans le calcul de leur imposition qu'a compter
de leur imposition sur le revenu 2012 qui sera réalisée en 2013. D’apres
la Banque de France, la durée de détention moyenne apparente des
actions francaises par les ménages était de 4,6 années en 2004.

245 | a réforme des plus-values immobiliéres, introduite par l'article 10 de la loi de
finances initiale pour 2004, prévoyait une dégressivité de la taxation de 10 % par
année de détention au-dela de cing ans.
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Si la mesure générale ne produira ses effets qu'a compter de 2013,
une exception a été prévue s’agissant des titres ou droits de dirigeants de
PME partant a la retraite. La LFR 2005 a en effet précisé que
I'abattement pour durée de détention était applicable des I'imposition des
revenus de I'année 2006, pour les cessions de titres détenus depuis plus
de 6 ans par les dirigeants de PME en vue de leur départ a la retraite.
Cette exception est constitutive d’'une dépense fiscale classée comme telle
dans les Voies et moyens.

La mesure représente un colt important en 2009 au titre des
revenus 2008 : 361 M€, dont le bénéfice est réparti entre 2219
contribuables, dont 90 % ont un revenu fiscal de référence supérieur a
85927 € et dont 50 % ont un revenu fiscal de référence dépassant
397 915 €.

Graphigue n°69 : Répartition des bénéficiaires de I'application
rétroactive de I'abattement pour durée de détention

RFR >2 641336 €
1271484<RFR<2641335€
797342 €<RFR<1371483 €
3545786 € <RFR<797 341 €

397915 € <RFR <545 785 €
293 066 € <RFR <397 914 €
211395 € <RFR <293 065 €
141241 €<RFR<211394 €

85928 €<RFR< 141240 €

RFR'<85927 €

Source : DGFiP

L'imputation des moins-values réalisées a été étendue dans la
durée

L'article 150-0 D du code général des impdts prévoit que les
moins-values subies au cours d'une année ou le seuil d'imposition est
atteint sont imputables sur les plus-values de méme nature réalisées au
cours de la méme année ou des dix années suivantes. Jusqu’en 2002,
I'imputation pouvait s'opérer sur les cinq années suivantes.

La méme regle d’'imputation des moins-values nettes réalisées au
cours des dix années suivantes s'applique également pour la
détermination de l'assiette des prélevements sociaux. Mais le seuil de
cession a été supprimé dés 2010 s’agissant des préléevements sociaux et
seulement a compter de 2011 s’agissant de I'IR, ce qui a nécessité de
prendre des dispositions particulieres pour tenter de neutraliser les effets

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES SUR LES MENAGES :
PROGRESSIVITE ET EFFETS REDISTRIBUTIFS 255

de cette discordance. C’est I'objet du 1° du B du VII de l'article 8 de la
loi definances pour 2011.

L'application d’'un taux forfaitaire de prélevement au titre de
I'IR remonte a 1978, mais a été unifié en 2001

Jusqu’en 2008, les gains provenant de cessions imposables de
valeurs mobiliéres, droits sociaux et titres assimilés, étaient soumis, aprés
application de la régle de sétfil de I'abattement pour durée de détention
et imputation des moins-values de cession, au taux forfaitaire
d'imposition sur le revenu de 16 %. Fixé & ce taux pour les cessions
réalisées avant le ler janvier 2008, ce taux a été porté a 18 % en 2008,
puis a 19 % en 2009.

S’agissant de I'IR pour 2008, I'existence de ce taux forfaitaire
d'imposition a 18 % a représenté, pour les épargnants déclarant des plus-
values, une économie d'impét de 1,713 Md€ par rapport a I'imposition au
baréme.

A compter des cessions réalisées en 2010 pour les prélévements
sociaux, 2011 pour l'IR, les plus-values sont taxées quel que soit le
montant des cessions.

Les plus-values immobilieres réalisées par les particuliers
obéissent a un régime différent selon qu’il s’agit ou non de la
résidence principale

Les plus-values réalisées par les particuliers sur leur résidence
principale sont exonérées d'IR, quelle que soit la nature du logement.
Aucune durée d'occupation minimale n'est exigée depuis 2004.
Auparavant, sauf événements familiaux ou professionnels, une durée
minimale de 5 ans était requise. Cette exonération profite également aux
dépendances du logement (chambres de services, garages, terrains...), si
elles sont cédées en méme temps que lui.

Les autres plus-values immobilieres sont, au titre de I'IR, soumises
au taux proportionnel de 19 % en 2011, étant précisé que la plus value
taxable est calculée aprés abattement de 10 % par an au-dela de cing ans.
Cette plus value est donc totalement exonérée au bout de quitfze ans

Au total, la fiscalité relative aux revenus et aux plus-values
générées par le patrimoine des ménages est devenue particulierement
avantageuse.

248 aucun imp6t n'est d{ si les cessions sont d’'un montant total inférieur & 25 830 €
en2010.

247 puparavant, I'exonération était acquise au bout de 22 ans, a raison de 5% par an
apms deux ans et la taxation était liquidée au baréme progressif avec un quotient.
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3 - La déduction des charges du revenu brut global permettant de

déterminer le revenu net global

L'étape de déduction des charges du revenu brut global exerce un

effet négatif sur la réduction des inégalités de revenus, ce qui procéde de
leur faible montant agrégé et de la déformation de la courbe dans le haut
de la distribution des revenus.

Graphique n°70 : Concentration comparée du revenu brut déclaré et

du bénéfice des déductions de charges du revenu brut global

Premiére bissectrice = distribution -
la plus égalitaire -

0%

10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Proportion des ménages classés selon le revenu brut déclaré croissant

== Revenu brut déclaré == Charges déductibles du revenu brut global ‘

Source : Direction générale des finances publiques.

Les pensions alimentaires versées a des personnes non comptées a

la charge du contribuable pour la détermination du nombre de parts
peuvent étre déduites du revenu brut global. Sont concernées les pensions
alimentaires versées aux ascendants ou descendants dans le cadre d’'une
obligation alimentaire, dans la limite de 5 753 € par bénéficiaire majeur et
par an ; les pensions alimentaires versées en vertu d'une décision de
justice (pensions au profit des enfants, des époux ou ex-époux) qui sont
alors majorées de 25 %.

Depuis I'imposition des revenus de I'année 2004, sont également

déductibles du revenu brut global les cotisations ou primes versées, par
chaque membre d'un foyer fiscal au plan d’épargne retraite populaire
(PERP), au plan d'épargne retraite entreprise (PERE), au régime
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PREFON, au complément de retraite mutualiste, au complément de
retraite des particuliers.

Le plafond général de déduction s'établit, pour chague membre du
foyer fiscal a la différence constatée, au titre de I'année précédente, entre
une fraction égale a 10 % des revenus professionnels retenus dans la
limite de huit fois le montant annuel du plafond de sécurité sociale et le
montant des cotisations ou primes correspondant a I'épargne retraite
constituée dans le cadre professionnel. Ainsi, les cotisations versées
étaient déductibles en 2009 avec une limite minimum de 3 328 € et un
maximum de 26 621 €.

Les dépenses de grosse réparation effectuées par les nus-
propriétaires peuvent, sur option du contribuable, constituer une charge
déductible du revenu global dans la limite annuelle de 25 000 €. Cette
déduction concerne les immeubles dont le démembrement de propriété
résulte d'une succession ou d'une donation effectuée sans charge ni
condition entre parents jusqu’au quatrieme degré. Cette disposition est
applicable quelle que soit leur affectation : I'immeuble peut étre occupé
par le nu-propriétaire ou par l'usufruitier, donné en jouissance gratuite a
un tiers ou donné en location par l'usufruitier. La fraction des dépenses
qui excede la limite de 25 000 € est déductible du revenu des dix années
suivantes dans la méme limite annuelle de 25 000 €.

Les charges relatives aux monuments historiques sont également
déductibles. Il s'agit des immeubles classés ou inscrits au titre des
monuments historiques, des immeubles faisant partie du patrimoine
national en raison de leur caractére historique ou artistique. Quatre
régimes différents coexistent. La description de ces dispositifs figure en
Annexe n° 12.

A ces charges déductibles s’ajoutent des déductions présentant un
statut particulier : les déficits globaux des années antérieures, qui peuvent
étre reportés sur le revenu global des six années suivantes. Au-dela, le
déficit qui n'a pas été imputé est définitivement perdu. Derriere ce
principe général, existent plusieurs régimes particuliers selon les
catégories de revenus. Par exemple, pour les déficits fonciers, la limite de
report est de 10 700 €, la partie du déficit qui excede ce montant étant
imputable sur les revenus fonciers des dix années suivantes. Pour les
déficits agricoles, l'imputation n’est admise que lorsque le total des
revenus nets des autres catégories de revenus réalisés par I'ensemble des
membres du foyer ne dépasse pas 104 655 €.

L'impact de cette possibilité dimputer les déficits globaux
justifierait un examen approfondi. Bien que constituant en partie des
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charges calculées, ils ne peuvent, en tout état de cause étre assimilés dans
leurs mécanismes et leurs finalités aux autres charges déductibles.

4 - Le quotient familial et conjugal

Les mécanismes du quotient familial et du quotient conjugal et
leurs effets redistributifs horizontaux et verticaux ont été détaillés et
analysés dans le chapitre 3 de la Partie II.

5 - Le bareme par tranche exerce toujours un important effet
redistributif

a) Le baréme assure I'essentiel de I'impact redistributif de I'IR

L'imp6t issu du seul baréme est beaucoup plus concentré que le
revenu brut déclaré puisque :

- les foyers appartenant aux six premiers déciles de revenu brut
déclaré concentrent 8 % seulement de I'imp6t issu du seul
baréme ;

- les foyers du ¥ décile concentrent 6 % de 'imp6t issu de seul
baréme ;

— les foyers du " décile 9 %
— ceux du $™décile 16 % ;

- enfin, les foyers du décile présentant les revenus bruts déclarés
les plus élevés concentrent 64 % de I'imp6t issu du seul
baréme.
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Graphique n°71 : Concentration comparée du revenu brut déclaré
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Source : Données DGFiP

b) Le baréme de I'impét sur le revenu a été fortement réduit au

cours de la derniére décennie

L'évolution du bareme dépend du nombre de tranches, de leur taux
réévaluation et du taux marginal d'imposition par tranche.

L'allegement et la simplification du baréme intervenus au cours des
années 1990 ont été poursuivis au cours des années 2000. Depuis vingt
ans, le nombre de tranches a ainsi été sensiblement réduit, d'abord de
13 tranches a 7 tranches a compter des revenus 1993, puis de 7 tranches a
5 tranches depuis les revenus 2006. Parallelement, plusieurs baisses de
taux sont intervenues :

- un plan de baisse des taux du baréme de I'IR de 2000 et 2001 a
ainsi été adopté dans le cadre du projet de loi de finances pour
2001 : les taux des quatre premieres tranches ont été baissé de
deux points, mesure qui s'est ajoutée a la baisse d’'un point des
deux premiéres tranches appliquées pour l'imposition des
revenus 1999 et les deux taux les plus élevés (48 et 54 %) ont
été baissés en deux ans de 1,25 point ;

— une réduction de 6 % de I'IR a été accordée au titre des revenus
2001(LFR 2002) ;

- tous les taux du bareme ont été baissés de 3 % par la loi de
finances pour 2003 ;
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- la réforme du bareme par la loi de finances pour 2006 a enfin
réduit a quatre le nombre de tranches, les taux étant par ailleurs
ramenés a 0, 5,5 %, 14 %, 30 % et 40 % ;

- dans le cadre de la réforme des retraites, la loi de finances pour
2011 a relevé d'un point a 41 % le taux de la tranche marginale
supérieure d'imposition ;

- La réforme du baréme intervenue en 2006 a essentiellement
profité aux contribuables a hauts revenus.

Cette réforme a été plus poussée que les précédentes. La loi de
finances initiale pour 2007 a simplifié le baréeme de I'IR. Applicable a
partir de I'impdt payé en 2007 sur les revenus 2006, cette réforme a
engendré un écrasement du bareme effectif d’imposition. Au lieu des six
tranches, le baréeme a en effet été ramené a quatre tranches d’'imposition
(avec une premiere tranche a zéro). L'abattement de 20 % qui était
appliqué sur la plupart des revenus a été supprimé et intégré au baréme.
Les seuils définissant les tranches ont donc été recalculés afin d'étre
comparables non plus au revenu abattu mais au revenu non abattu de 20
%. Ce nouveau baréme n'a pas modifié les deux premiers seuils
d’'imposition et n'a modifié qu'a la marge le taux de la premiére tranche.
Les quatre premieres tranches de I'ancien systéme ont été réduites a deux,
et les taux marginaux d’imposition du nouveau bareme varient suivant la
zone de revenu considéré, en-dessous ou au-dessus de I'ancien baréeme.
Surtout, la derniére tranche commence plus haut dans I'échelle des
revenus. Les travaux de 'INSEfont mis en évidence que le gain de la
réforme avait été maximum pour les foyers dont les revenus se situaient
au niveau des troisieme et quatrieme tranches du nouveau baréme.

Ventilés par décile, les taux marginaux moy&mimposition se
sont fortement resserrés pour les 5em&;°@t 7™ déciles. Le taux
maiginal moyen d'imposition, étalonné de 10,3 a 15,2% en 2005,
s'établit désormais autour de 7,6 %. Les trois derniers déciles de revenus
ont pour leur part vu leurs taux marginaux moyens d’imposition ramenés
de 16,8, 20,2 et 29,1 % a 12,5, 14,4 et 22,2 %. Il convient de relever que
I'écart entre le taux marginal moyen du dernier décile et celui®dt 7
décie s’est accru, passant de 10 a 13 points. Surtout, le taux marginal
moyen du 7™ décile a été divisé par deux tandis que celui du dernier
décle était réduit d’'un quart. Ainsi s’explique que Iimpét net soit
aujourd’hui plus concentré malgré l'abaissement des taux marginaux
supérieurs d’'imposition.

248 Elise Amar, Vincent Bonnefoy, Frangois Marical et Benoit Mirouka,
redistribution en 2007 et la réforme de I'impét sur le revenu et la prime pour
I'emploi, INSEE Références, 2007.

249 s’agit d’'une moyenne non pondérée.
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Tableau n° 31 : Evolution des tranches et taux légaux d’imposition entre 2001 et 2006

2000 2001 2002 2003 2004 2005
.Lm,m.es Limites Limites Limites Limites Limites
inférieure Taux RIAs Taux A Taux A Taux RIAs Taux RIAs Taux
= inférieures inférieures inférieures inférieures inférieures
4055 € 8,25% 4121€ 7,50% 4191 € 7,05% 4262€ 6,83% 4334€ 6,83% 4412€ 6,83%
7976 € 21,75% 8104 € 21,00% 8242 € 19,74% 8382 € 19,14% 8524 € 19,14% 8678 € 19,14%
14 039 € 31,75%) 14 264§ 31,00% 145064 29,14% 14 753§ 28,26% 15004 €§ 28,26% 152254 28,26%
22732 € 41,75%) 23096 € 41,00% 23489 € 38,54% 23 888 € 37,38%) 24 294 € 37,38% 24 731 € 37,38%)
36 987 € 47,25%) 37579 € 46,75% 38218€ 43,94% 38 868 € 42,62%) 39529 § 42,62%) 40241 €§ 42,62%
45612 € 53,25%) 46 343 € 52,75%) 47 131 € 49,58%) 47 932 € 48,09%) 48 747 € 48,09%) 49 624 € 48,09%
Tableau n° 32: Evolution des tranches et taux légaux d’'imposition entre 2007 et 2010
2006 2007 2008 2009
Limites inférieures Taux Limites inférieures | Taux | Limites inférieures| Taux | Limites inférieures| Taux

5615 € 5,50% 5688 € 5,50% 5853 € 5,50% 5 876 € 5,50%

11198 € 14% 11345€¢ 14% 1167449 14% 1172149 14%

24 872 € 30% 25196€ 30% 25927€ 30% 26 031 € 30%

66 679 € 40% 67546€ 40% 69505 € 40% 69 783§ 40%

Source : Lois de finances 2007 a 2010.
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Graphique n°72 : Taux marginaux d'imposition moyens a I'IR

(20052008)
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Source : CPO, données DGFIP

Méme en tenant compte du fait que ces revenus sont également
imposables au titre de la CSG, le taux marginal qui s’applique au sommet
de la distribution apparait inférieur a ce que suggérent généralement les
analyses concernant la fiscalité optimaé @Annexe n° 2).

6 - Les réductions d'impdt exercent un effet globalement régressif

Les réductions d'imp6t suivent un profil sensiblement identique a
celui de I'impét issu du bareme (quotient familial inclus) :

les foyers appartenant aux six premiers déciles de revenus bruts
déclarés concentrent seulement 6 % des crédits d'impét ;

les foyers du M décile en concentrent 6 % :
ceux dus®™ décile 9 % :
ceux dud®™décile 17 % :

enfin les foyers appartenant au décile déclarant les revenus
bruts les plus élevés concentrent a eux seuls 62 % des crédits
d'impots.

Les réductions d'imp6t constituent une fonction linéaire de I'imp6t
issu du bareme.
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7 - Exceptée la PPE, les crédits d'imp6ts diminuent la
progressivité de I'IR

Les crédits d'impb6ts sont beaucoup moins concentrés que le

revenu brut déclaré, ce qui résulte de la prime pour I'emploi. On observe
ainsi que :

- les foyers appartenant aux trois premiers déciles de revenus
bruts déclarés concentrent 15 % des crédits d’impot ;

— ceux des 4™ et 5™ déciles concentrent 13 % des crédits
d’'imp6t ;

— ceux des 8™ et 7™ déciles concentrent également 13 % des
crédits d'imp6t ;

— ceux du 8™décile concentrent 11 % des crédits d'impot ;

— ceux dug®™ décile 16 % ;

- enfin, les foyers appartenant au décile de revenu le plus élevé
dans I'échelle des revenus bruts déclarés concentrent 32 % des
crédits d'impot.

Si I'on décompose les crédits d'impbts en isolant I'effet de la PPE,

les crédits d'impébts (hors PPE) ont alors un impact régressif par rapport

au revenu. La concentration des crédits d'impdts hors PPE passe alors a
63 % pour les 20 % de foyers qui se situent dans le haut de la distribution

des revenus, contre 48 % lorsque I'on inclut la PPE.

Graphique n°73 : Concentration comparée du revenu brut déclaré, de
I'imp6t issu du baréme (quotient familial inclus) et des crédits d'impot
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Source : CPO, données DGFEIP
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[l - L'imposition des plus hauts revenus

Dans plusieurs publications récertésonsacrées aux « trés hauts
revenus », c'est-a-dire aux revenus du dernier centile (1 %) de ceux
disposant des revenus les plus élevés, 'INSEE distingue :

- les « hauts revenus » qui représentent les 10 % des ménages
classés dans le haut de I'échelle des niveaux de vie ;
- les « aisés » qui représentent les 1 % les plus favorisés ;

- les «trés aisés », qui appartiennent aux 0,1 % les plus
favorisés ;

- les «plus aisés », qui appartiennent aux 0,01 % les plus
favorisés.

Graphique n°74 : Découpage de la population des tres hauts revenus
réalisée par 'INSEE

« hauts revenus » 1 % de la population

. « lrés hauts revenus »
« 1rés grande
majorité »
o 09% 0,09 % 0,01%
WN%8%  «calsés» « 1rés aises » « plus aisés »
e,
f"'\ FL\{_H -~ ™~ r—_' tT
1 L L L L ’
PO P99 P99.9 P99,99 Revenu déclare
0€ |84469¢ 225767 € 687 862 £ par unité de
PO consommation

35677 €
Source : INSEE, dossier sur les trés hauts revenus.

Cette étude met en évidence que :

— au ®in méme des trés hauts revenus, les revenus sont fortement
concentrés sur quelques personnes, ce qui S'illustre par le fait
gue l'indice de Gini des hauts revenus (0,13) soit plus deux fois
inférieur a celui des plus aisés (0,28) ;

— les 10 % les plus riches recoivent les deux tiers des revenus du
patrimoine et quatre cinquiéme des revenus exceptionnels ;

- les revenus d'activité occupent une part décroissante des
revenus totaux au fur et & mesure que I'on monte dans la
hiérarchie des revenus déclarés, si bien que la moitié des
revenus des plus aisés sont des revenus du capital ;

250 3. Solard « Les trés hauts revenus : des différences de plus en plus marquées entre
2004 et 2007 »JNSEE Référenceses revenus et le patrimoine des ménages, 2010.
Plus récemment INSEE Référencest les revenus et le patrimoine des ménages »,
avril 2011.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES SUR LES MENAGES :
PROGRESSIVITE ET EFFETS REDISTRIBUTIFS 265

le taux d'imposition des revenus des personnes a trés hauts
revenus serait de 20 % ;

pour les personnes trés aisées et les personnes les plus aisées, le
poids de I'imp6t sur le revenu serait de I'ordre de 25 % ;

ce dernier résultat serait trés dispersé puisque un quart des plus
aisés aurait un taux d’imposition des revenus déclarés inférieur
a 15 % et plus d’un autre quart un taux d'imposition supérieur a
35 %.

A - Plus les revenus augmentent, plus s’accroissent les
parts des revenus non salariaux et des revenus taxés a

taux forfaitaires ou proportionnels

L'examen de la structure des revenus des foyers aisés en 2008
pernet de mettre en évidence que :

les 1 % de foyers aisés, c'est-a-dire le dernier centile (363 903
foyers), ont déclaré 94,9 Md€ de revenus, constitués a 41 % de
traitements et salaires, a 4 % de pensions, a 16 % de revenus de
capitaux mobiliers et & 11 % de plus-values de cession ;

les 0,10 % de foyers trés aisés (36 390 foyers) ont déclaré
33,3 Md€ de revenus, constitués a 26 % de traitements et
salaires, a 1 % de pensions, a 24 % de revenus de capitaux
mobiliers et a 29 % de plus-values de cession ;

les 0,01 % de foyers les plus aisés (3 639 foyers) ont déclaré
13,1 Md€ de revenus, constitués a 15 % de traitements et
salaires, a 22 % de revenus de capitaux mobiliers et a 53 % de
plus-values de cession ;

enfin les 0,001 % de foyers au sommet de la hiérarchie des

revenus (364 foyers) ont déclaré 4,7 Md€ de revenus, constitués
a 7 % de traitements et salaires, a 17 % de revenus de capitaux
mobiliers et a 72 % de plus-values de cession.

La part de dividendes et plus-values, taxés a taux forfaitaire ou
proportionnel, s’établit donc a :

28 % des revenus bruts déclarés pour les 1 % des foyers aisés ;
53 % des revenus bruts déclarés pour les 0,1 % des foyers trés
aisés ;

75 % des revenus bruts déclarés pour les 0,01 % des foyers les
plus aisés ;
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89 % des revenus bruts déclarés pour les 0,001 % des foyers au
sommet de la hiérarchie des revenus.

Graphique n°75 : Structure de revenus des foyers aisés
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Source : CPO, données DGFEIP

B - La contribution des plus hauts revenus a I'imp6t sur
le revenu reflete la tres forte concentration des revenus

et de I'impot

La concentration de I'IR s'illustre par le fait que :

les 1% des foyers aisés concentrent 8,1 % du revenu brut
déclaré mais 37,3 % de I'imp6t (16,7 Md€) ;

les 0,1 % des foyers trés aisés concentrent 1,9 % des revenus et
14,3 % de I'imp6t (6,4 Md£) ;

les 0,01 % des foyers les plus aisés concentrent 0,4 % des
revenus et 5,0 % de I'imp6t (2,2 Md€£) ;

les 0,001 % des foyers au sommet de la hiérarchie des revenus
concentrent 0,1 % des revenus et 1,6 % de I'imp6t (715 M€).

Graphique n°76 : Part dans hauts revenus dans le revenu net

global et dans I'impdt sur le revenu acquitté en 2008

Source : Données DGFIP.
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L’'examen, pour le dernier centile de revenu brut déclaré, du ratio
entre I'impét brut (ou net) et le revenu brut déclaré, donc le taux moyen
d’'imposition du revenu brut déclaré, confirme la progressivité de I'IR au
moins jusqu’au dernier centile. Ce taux moyen progresse tres fortement
de 5,2 % pour les foyers appartenant au 90éme centile & 18,4 % pour les
foyers du dernier centile.

Cependant, l'impact des réductions et crédits d'imp6ts s’accroit
tres sensiblement avec le revenu. Alors que le taux moyen d'imposition
du revenu brut est atténué de 1,6 point pour les foyers i @tile, il
I'est de 2,8 points pour le dernier centile. Les réductions et crédits
d'impbts exercent, pour les foyers du dernier centile, un effet de levier
dans l'atténuation de I'mp6t a payer 75 % plus important que pour les
foyers du 98™ centile.

Néanmoins, concernant les ménages appartenant au dernier centile,
cet effet plafonne puisque I'écart entre le taux d'imposition brut et le taux
net atteint alors un maximum et tend a diminuer légerement ensuite
comme le montre le graphique ci-apres.

Graphique n°77: Taux moyen de prélévement sur le revenu brut fiscal
déclaré par centile de revenu (dernier décile)
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Source :CPO, données sur les revenus 2009 DGFﬁD“‘, @mission.

Note: I' échelle est non linéaire s’agissant du $00et dernier centile.

Lecture du graphique: les ménages du dernier décile ayant été classés, en
abscisses, par centile de revenu croissants, la courbe en bleu représente le taux de
prélévement sur le revenu brut déclaré avant réductions et crédits d'imp6t. La
courbe en vert représente le taux de prélévement sur le revenu brut déclaré apres
réductions et crédits d'impot.
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Ce graphique indique en outre que I'IR n’est plus progressif au
sommet de la distribution puisque le taux net d'imposition décroit apres le
dernier millime de la distribution. Cette baisse est sensible puisque le taux
net d’'imposition ne dépasse pas 15 % en 2009 en ce qui concerne les
foyers appartenant au dernier cent milliéme de la distribution.

Tableau n° 33 : Taux moyen de prélévement sur le revenu brut
fiscal déclaré (dernier centile) —revenus 2009

Fractile de Limite Revenu brut A Taux moyen de
revenu brut C;\LOPSS;"S inférieure de déclaré (en I(r;??\; ;(::a)t prélévement sur le
déclaré revenu (en €) Md€) revenu brut fiscal
1% 352 335 130 336 85,385 15,660 18,3 %
0,1% 35233 360 309 26,697 5,471 20,5 %
0,01 % 3523 1221879 9,124 1,94 17,5%
0,001 % 352 4 229 586 2,990 0,448 15,0 %

Source. CPO, Données DGFIP f8%émissiof>*

En moyenne, les ménages appartenant au dernier centile de la
distribution des revenus bruts déclarés supportent un taux de préléevement
de 18,3 % au titre de I'IR.

Ceux appartenant au dernier 1/188@le la distribution acquittent,
au ttre de I'IR, un prélevement correspondant & 20,5 % de leurs revenus.

Mais a l'intérieur de ce dernier millime de la distribution, le taux
de prélevement n’est plus progressif. Il atteint un maximum, puis régresse
notablement pour étre ramené a 15 % au sommet de la distribution. Il est
alors égal au taux applicable a un célibataire dont la totalité du revenu est
composé de salaires et qui, au titre de 2009, a déclaré un revenu net
annuel de 45 700 €.

C - L'imposition globale des plus aisés ne peut étre
mesuréee

Les éléments qui précédent ne traitent que de la situation des plus
aigs vis-a-vis de I'lR.

Cependant, il serait utile de pouvoir disposer d'une vue plus
globale de la taxation a laquelle ces derniers sont confrontés.

Or, I'appareil statistique fiscale ne permet pas de mesurer de fagon
intégrée I'imposition globale des revenus ou des patrimoines en isolant
pour un méme foyer I'IR, la TH, la taxe fonciere, la CSG et les

2! e données fiscales concernant les revenus 2008 correspondefit<etaiérniére
émission. lls sont définitifs. Ceux de 2009 correspondent également 8™a 6
émission.
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prélevements connexes, les droits de mutation et autres impositions ou
taxes comme I'ISF.

Cest le cas s'agissant de tous les redevables mais cette
information serait d’autant plus utile, s’agissant des contribuables les plus
aisés, dans une situation de concurrence fiscale, que ces derniers sont le
plus susceptibles de décider s’expatrier pour des raisons fiscales.

* *

*

L'IR a vu son poids se réduire presque continument depuis 30 ans,
sous l'effet de baisses générales (réformes du baréme) et de dépenses
fiscales en nombre croissant : il n'a jamais dépassé 5,2 % du PIB, le taux
le plus faible des pays de I'OCDE. Ses recettes stagnent depuis 20 ans et
son poids a été réduit de moitié depuis ce point haut atteint en 1985-1987.
Du fait de cette réduction, sa concentration est demeurée importante et
s’est méme renforcée au cours des derniéres années. Sa progressivité a
diminué. Elle est par définition inexistante parmi les foyers qui
n'acquittent pas d'IR - environ la moitié d’entre eux en France - ce qui
constitue une spécificité de notre pays. Elle s’est également réduite en
raison de la diminution des taux marginaux dimposition qui sont
désormais inférieurs a ceux de nombre d'autres pays, y compris s'agissant
du taux marginal supérieur. Le Conseil des imp6ts notait que I'IR francais
se caractérisait a I'échelle internationale par une pression fiscale faible,
une progressivité moyenne et une concentration forte. Les évolutions
layant affecté depuis cette date n'ont fait qu'accentuer ces
caractéristiques.

La création puis la montée en puissance de la CSG ont induit un
élargissement de l'assiette et une augmentation des recettes en parts de
PIB de I'ensemble des impdts portant sur le revenu. Presque tous les
contribuables payent de la CSG, ce qui conduit & relativiser la spécificité
francaise mentionnée plus haut. La CSG elle-méme comporte une part de
progressivité du fait de certains taux réduits, et surtout de certaines
exonérations dont bénéficient par exemple retraités et chémeurs (en
particulier quand elles s’accompagnent d’'une condition de ressources),
ainsi que du fait d’un taux plus €élevé sur les revenus du capital. D’ou une
certaine progressivité tout au long de I'échelle des revenus, y compris
dans le bas de celle-ci. Par ailleurs, lintroduction de la PPE et la
généralisation du PLF sur les revenus financiers, au moins a titre
d’option, se sont pour leur part inscrites dans des tendances constatées a
I’échelle mondiale.

Toutefois, d’autres traits continuent a placer I'IR a part sur le plan
international, méme « augmenté » de la CSG. Le poids du seul IR est
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trois a quatre fois inférieur a celui qu’il occupe dans les pays
compaables.

Mais, méme en y ajoutant la CSG, I'écart en part de PIB avec la
moyenne des Etats européens les plus comparables (UE15) reste
substantiel, de I'ordre de 2 a 3 points de PIB. Ensuite, I'imposition des
revenus des personnes en France n'a pas une structure aussi simple que
dans les Etats scandinaves, il s’en est méme encore éloigné. L'IR et la
CSG ne reposent pas sur les mémes assiettes. Les regles de I'IR a cet
égard finissent par devenir plus décisives que son baréme. Qu’'elles aient
recu ou non la qualification de dépense fiscale, gu’elles prennent la forme
d’abattements, de crédits ou de réduction d'imp6t, les dispositions
permettant d’atténuer la charge fiscale sont désormais exceptionnellement
nombreuses. Leur abondance et leur variété (selon le statut, I'age, certains
évenements familiaux passés...) en font une originalité francaise. Leur
développement est essentiellement le fait des réductions d'impéts,
présentés comme ayant une vocation économique ou sociale (en faveur de
linvestissement locatif, des économies d’énergie, du développement
économique dans les DOM-TOM etc.).

L'IR est aujourd’hui marqué par une dualité de fait ayant pour
effet de taxer de facon moindre les revenus des capitaux mobiliers, alors
que les revenus salariaux et les revenus de remplacement ont longtemps
été taxés a un niveau moindre. Parallelement a cette évolution, proliferent
des mécanismes dérogatoires, en nombre continuellement croissant, qui
ont pour effet de réduire le produit de I'lR.

Enfin, au travers du quotient conjugal et familial, la France accorde
a l'objectif d’équité horizontale une importance qu'il ne revét dans
aucune autre nation développée. A recettes budgétaires données, ce choix
limite nécessairement I'ampleur de la redistribution verticale dont I'IR
demeure l'instrument principal. Par ailleurs, les coefficients retenus ne
refletent pas I'effet de la composition des foyers sur leur niveau de vie tel
gu'apprécié par les échelles d'équivalence. Contrairement aux autres
pays, ils tendent a aller au-dela des objectifs traditionnellement associés
au critére d’équité horizontale et limitent également de facto la capacité
d’utilisation de I'IR & des fins de redistribution verticale.

L'IR demeure un impét globalement progressif. Toutefois, son
impact redistributif est aujourd’hui limité :

— d'une part, par I'existence de mécanismes de liquidation qui en
limitent le produit : déductibilité de certains abattements (voire
de charges), quotient familial, réductions d'imp6t et crédits
d’'imp6t (hors PPE) ;
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— d’autre part, en raison de la structure des revenus des foyers
aisés (1% des contribuables), revenus qui se trouvent
essentiellement imposés a des taux de prélevement forfaitaires
et non pas au baréme.

En 1990, le Conseil des impdts indiquait dans son rapport consacré
a cet impdt: «I'IR a vieilli. Sa physionomie actuelle est largement
héritée de la réforme de 1959, mais a subi depuis lors de nombreuses
altérations. Sa base s'est réduite, sa structure s’'est progressivement
compliguée, son baréme a été affecté par l'application de mesures a
vocation économique ou sociale.

(...) Sur les plans de la simplicit¢é et de la cohérence, la
comparaison entre l'impdt du début des années 60 et [I'imp6t
d’aujourd’hui n’est guére a I'avantage du second. Et la dérive qu’a connu
I'IR pendant ses trente années d’existence rappelle, a bien des égards,
I’évolution de ses prédécesseurs »

Compte tenu de I'évolution de cet impdt depuis le constat dressé
par le Conseil des imp6ts il y a vingt ans, de la stagnation des recettes
qu’il procure aux Pouvoirs publics, de la perte d’efficacité redistributive
qui en résulte, de ses défauts accentués, tant sur le plan de l'efficacité
économiqué&? que de I'équité, de sa complexité croissante, le Conseil des
prdévements obligatoires est d’avis qu’il ne s’agit plus désormais de
procéder a des modifications visant a remédier, ici ou la, a ces
insuffisances, mais probablement de procéder a une réforme ambitieuse.

La premiére branche de l'alternative consisterait a refonder I'lR,
comme a chaque fois que le poids des habitudes, des facilités, du souci de
tenir compte de situations, ou de circonstances particuliéres a conduit, des
lors qu'elles ont perduré et se sont sédimentées, a davantage de
complexité, d'archaismes, d’inefficacités et de disparités inéquitables. Ce
fut fait en 1948, puis en 1959. L'analyse détaillée du schéma de
liquidation de I'R montre que demeurent présentes de nombreuses

marges de manceuvre en ce sens.

L'autre branche de l'alternative consisterait a prendre acte du fait
gue plus d'un demi-siécle s’est écoulé et que réformer I'IR est désormais
une opération si complexe qu’il convient, non d’attendre que son produit
stagnant devienne négligeable par rapport a la richesse produite, mais de
le faire disparaitre, et de recréer un impdt a vocation progressive.

22 py fait, en particulier, de la discontinuité croissante des taux marginaux effectifs
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Chapitre Il

La taxation de l'utilisation du revenu :
épargne ou consommation

| - La taxation des revenus du capital

A - La question de la « double taxation »

Il est parfois avancé que la taxation des revenus de I'épargne
consituerait une double taxation et qu’elle serait, par suite contestable
sur le plan de I'équité. En effet, deux individus qui disposent des mémes
revenus salariaux, mais qui ont des taux d'épargne différents, vont
acquitter un impét sur le revenu différent. Cette argumentation n’est pas
fondée car ces deux individus n’‘ont pas les mémes revenus totaux
puisque celui qui a épargné davantage disposera, en sus de ses revenus
salariaux, des revenus supplémentaires générés par son épargne. Il est
donc conforme au principe d’égalité devant I'impét qu’il supporte une
imposition plus élevée.

L’argument serait différent s'il était ici question, non de la taxation
des revenus de I'épargne, mais de I'épargne elle-méme, c'est-a-dire de la
fraction non consommée du revenu alors que ce dernier a fait I'objet
d’une premiére taxation lorsqu’il a été gériéré

Dans ce cas, cette double taxation serait alors le pendant du fait
que I'épargne en question ne supporte pas les taxes indirectes (accises, et
surtout TVA) dont tout redevable s’acquitte lorsqu’il dépense son revenu

253 Taxation simultanée au titre de la CSG mais décalée dans le temps au titre de I'IR
puisque sont taxés lors d’'une année donnée les revenus de I'année antérieure.
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plutét que de I'épargner, lesquelles représentent, en moyenne, 12 % du
revenu consommé des ménages appartenant aux six premiers déciles de
niveau de vie nét. Il faut toutefois prendre en considération le fait
gu’une faction de I'épargne vient, en définitive, a étre consommée et sera
donc a son tour assujettie aux taxes indirectes, un des objets de I'épargne
étant précisément de permettre de lisser dans le temps le niveau de
consommation. C’est particulierement le cas s’agissant des ménages qui
disposent des revenus les plus faibles et qui constituent a cette fin une
épargne de précaution, quand ils le peuvent, ou quand ils y sont contraints
par les charges de remboursement de crédits a la consommation qu’ils ont
contractés.

Mais I'essentiel de I'épargne est le fait des ménages disposant des
revenus leur permettant d’'épargner. Le taux d'épargne croit avec le
revenu, ce qui conféere d'ailleurs a la TVA (et plus encore aux accises)
son caractére régressif. Le plus souvent, I'essentiel de I'épargne n'est pas
dépensé a une période ultérieure du cycle de vie mais accumulé,
transformé en actifs de diverses natures, et cédé ensuite, soit durant
I'existence de I'épargnant, soit au terme de son existence. C'est donc a ce
moment la qu’il y a une deuxiéme taxation, a condition que soient alors
percus des droits de mutation a titre gr&tuit

Mais il ne s’agit alors plus du méme redevable, mais du, ou des
bénéficiaires des donations, si elles sont acquises du vivant du donataire,
et de ses héritiers si la transmission intervient aprés son déceés. Il n'y a
donc pas de double taxation d’'un méme individu.

B - La taxation des revenus de I'épargne

D’autres considérations peuvent expliquer pourquoi les revenus de
I' épargne sont taxés selon les modalités différentes de celles applicables
aux autres revenus.

La taxation de ces revenus affecte en théorie I'arbitrage des agents
économigues entre la consommation et épdtfynmais les résultats

254 Ce pourcentage décroit ensuite sensiblement pour étre réduit & 9% s'agissant des
mérages appartenant au dernier décllé Graphique n°28

25 Clest également le cas lorsque I'épargne est investie en actifs immobiliers en
raison de I'existence des droits de mutation a titre onéreux (DTMO).

256 Comme toute taxation, deux effets de sens contraire jouent simultanément : un
effet de substitution (la taxation diminue le rendement de I'épargne et rend la
consommation relativement plus attrayante) et un effet revenu (on peut épargner
davantage pour compenser la taxation).
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empiriqgue$’ sur le sujet suggerent que la fiscalité aurait un faible effet
sur le taux d'épargrié®. Dans une économie ouverte sur le marché
mondid ou les capitaux circulent librement, comme c'est le cas de
I'’économie francaise, une taxation des revenus de I'épargne investie en
actifs financiers est sans effet sur les taux d'intérét, et donc sur les
conditions de financement des entreprises, ou des ménages, qui
investissent et cette taxation ne présente donc pas d’inconvénient de ce
fait. C'est la lI'un des avantages de la libre circulation des capitaux.
L'efficacité économique, en tant que telle, ne commande pas de
soumettre les revenus de I'épargne a un traitement différencié par rapport
aux autres reventi§

En revanche, un niveau de taxation plus élevé de la partie
financiére des actifs (c'est-a-dire de sa partie mobile) possédés par les
ménages que dans d’autres pays faisant partie de la méme zone de libre
circulation, a fortiori dans une méme zone monétaire qui supprime le
risque d'une variation du change, peut conduire les détenteurs d’'actifs
financiers a confier la gestion de leurs actifs a des établissements
financiers situés a I'étranger. Rien dans la réglementation n’interdit de le
faire, mais le contribuable, s'il réside en France, est soumis aux
dispositions de la loi francaise, et doit déclarer a I'administration fiscale
I'existence de comptes a I'étranger et les revenus en résultant, de fagon
gu'ils soient également taxés. La difficulté est que depuis 1989, la liberté
de circulation des capitaux au sein de I'Union Européenne ne s’est pas
accompagnée de la définition de régles suffisamment extensives et
contraignante® qui s'imposeraient a tous les établissements de la zone,
et de telles obligations n’existent pas a I'égard d’'établissements situés a
I'extérieur de I'Union Européenne. La directive 2003/48/CE du Conseil
de I'Union Européenne du 3 juin 2003 visait & remédier a cette situation
ou certains résidents d’Etats membres échappaient a toute taxation, alors
méme que les intéréts de ces placements constituaient des revenus
imposables dans tous les Etats membres. Mais cette directive, fruit d’'un
compromis, se fonde sur le modéle dit de la « coexistence » entre deux
systemes : celui de I'application d’'une retenue a la source et celui de la
fourniture aux autres Etats membres d’information sur les revenus de

7 A ce sujet, les études sont résumées par Bernheim (2002), “Taxation and saving”,
in A. J. Auerbach & M. Feldstein (ed.), Handbook of Public Economics, edition 1,
volume 3, chapter 18, pages 1173-1249 Elsevier.

%8 par ailleurs, une partie des revenus de I'épargne est constituée de rentes (au sens
écanomique) que l'efficacité justifie de taxer complétement, sauf exceptions.

9Bjen que le sujet soit amplement débattu, la raison parait résider dans le fait que les
revenus du travail, comme les revenus du patrimoine, constituent des revenus d’'une
forme de capital, en I'espéce désignée sous le vocable de « capital humain ».

20 NDR : ce paragraphe évoquant la directive épargne doit étre complété.
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I'épargne de leurs résidents. De plus elle ne traite que du cas des seuls
« intéréts » et ne s’'applique que si le bénéficiaire effectif est une personne
physique qui bénéficie du paiement d’intéréts pour son compte propre.
Ses limites sont donc patentes et les résultats apparaissenttmiggs
Commission a adopté en novembre 2008 une proposition de modification
de la directive épargne afin d'étendre le champ d’application de cette
derniére mais une extension de la directive a tous les types de paiements
n'a pas été retenue. Le 24 avril 2009, le Parlement européen a adopté une
résolution sur ce projet tendant a la renforcer mais on peut douter que des
régles permettant de limiter substantiellement et I'évasion fiscale soient
effectivement mises en place, non seulement a lintérieur de I'Union
Européenne mais également dans les pays tiers les plus concernés.

Dés lors, augmenter le taux de taxation des revenus de I'épargne
financiére a un taux substantiellement plus élevé en France pourrait se
traduire par une augmentation des flux d’expatriation de celle-ci, donc a
une diminution d’'assiette, voire, dans le cas extréme, a une perte de
recettes en dépit d’'un niveau de taxation plus élevé. Ce sont donc des
considérations liées a des différences de niveaux de taxation et de fraudes
potentielles qui expliquent que les revenus de I'épargne financiére soient
traités differemment, c'est-a-dire moins taxés que si ces revenus étaient
intégrés au revenu imposable du redevable et étaient soumis au baréme
de I'IR, alors que ce dernier peut aujourd’hui opter pour un PLF si tel est
son intéréf2

Cedualisme n’est pas propre a la France. Sans que cette imposition
duale ne devienne la régle, on note dans presque tous les pays une
tendance certaine a s'écarter d’'une imposition globale des revenus et a
différencier la taxation des revenus, respectivement ceux issus du travail

261 | e Luxembourg, I'Autriche, la Belgique ont chois de percevoir une retenue a la
souce préservant ainsi leur secret bancaire. Il en va de méme de la Suisse qui a
conclu, non sans difficultés, un accord avec I'Union Européenne. Les trois premiers
pays se sont engagés a reverser 75 % des recettes aux pays d’origine. La retenu a la
source a été fixée a 15 % pour les trois premieres années d’application de la directive,
c'est-a-dire jusqu'au 31 décembre 2006, puis a 20 % pendant les trois années
suivantes, puis a 35 % a compter dljanvier 2011. La dérogation a I'échange
d’'informations était supposée ne pas perdurer au dela d’'une date limite, variable selon
les cas. Selon le rapport d’information déposé par la Commission des fiances de
I’Assemblée nationale le 10 septembre 2009, les retenues a la source pour 2005 et
2006 se seraient élevées a 500 M€ seulement dont 67% en provenance de la Suisse
(45% du total) et du Luxembourg (22 % du total). La France aurait bénéficié de 62,8
M€ en 2005 et 2006. Le rapport indique que les recettes versées apparaissent peu
cohérentes avec le montant des avoirs éventuellement placés.

262 gj cette option n’existait plus, le taux de la CSG sur ces revenus devrait alors étre
abassé car ces revenus sont davantage taxés au titre de la CSG que les autres types de
revenus (Cf. Infra, chapitre)4
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et ceux issus du capitdl En tout état de cause, le régime préférentiel
accordé aux revenus du capital financier (sous ses différentes formes)
emporte des effetgégressifs trées important8* compte tenu de la
concentration des revenus financiers parmi ceux qui disposent des
revenus, et des patrimoines, les plus élevés.

Ce phénomene explique qu'a l'extrémité supérieure de la
distribution des revenus, I'IR devienne un imp6t dégres&sif Rartie llI,
chapitre 1). En effet, plus les revenus augmentent, plus s'accroit la part
des revenus non salariaux et des revenus taxés a taux forfaitaire ou
proportionnel. La part de dividendes et plus-values, taxés a taux
forfaitaire ou proportionnel, atteint :

28 % des revenus bruts déclarés pour ceux figurant parmi le
1 % des foyers fiscaux disposant des revenus bruts déclarés les
plus élevés ;

— 53 % parmi ceux figurant dans les premiers 0,1 % ;

- 75 % parmi ceux figurant appartenant dans le dix milliéme
supérieur (0,01 % des foyers fiscaux) ;

- 89 % parmi ceux appartenant au cent milliéme supérieur
(0,001 %) des foyers fiscaux classés selon leur revenu brut
déclaré, soit le sommet de la distribution des revenus qui
comprend environ 360 foyers. S’agissant de ces contribuables,
I'essentiel de leurs revenus provient donc d’'une capitalisation
de plus-values mobilieres taxées en 2010, au taux de 19 %.

La régressivitéde I'IR au sommet de la distribution des revenus,
liée au traitement consenti aux revenus de I'épargne, le caractére
dégressif des cotisations sociales demeurant plafonnées, le fait que le taux
d'imposition indirecte est d'autant plus faible que le revenu est élevé,
conduit a ce que, tous prélévements confondus, le taux de prélévement
décroisse nécessairement au-dela d'un certain niveau de revenu. Méme en
excluant les cotisations dites « contributives » (retraite et chdmage) dont
les montants (mais également les contreparties) sont plafonnées, cette
dégressivité est probable, mais interviendrait alors plus loin dans la
distributiorf®.

263 | e rapport du CPO sur le patrimoine des ménages, dans sa quatriéme partie sur les
prdévements assis sur les revenus du patrimoine, consacre un chapitre 2 a I'analyse
comparée des régimes fiscaux en vigueur a I'étranger, complété d'une annexe V, qui
décrit en détail les regles applicables chez nos principaux partenaires.

284 En particulier quand il s’agit d’exonérations intégrales et non-plafonnées,

285 Comme c'est le cas dans la modélisation développée par MM. Saez, Piketty et
Landais Op Cit).

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



278 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

C - Les différences de taxation entre les différents
usages du capital conduit a des sous-optimalités aux
effets régressifs

L'analyse économique n’a pas mis en évidence d’effets notables de
la taxation sur le niveau de I'épargne, en revanche, elle a montré que la
fiscalité avait un effet important sur l'allocation de cette derniére.

Cette allocation de I'épargne est affectée en France par les
différences de taxation concernant les différents actifs.

La proportion d’actifs immobiliers est ainsi particulierement élevée
comparativement aux autres pays, de méme que les placements en
obligations publiques ; ces deux classes d'actifs disposant d’avantages
fiscaux particulierement importants.

Les placements immobiliers, particulierement celui fait au titre de

la résidence principale, bénéficient ainsi d’'une exonération totale de plus-
value quelle que soit la durée de détention, et les autres actifs immobiliers
d'une détaxation progressive qui est totalement acquise au bout d'une
quinzaine d’années, ce qui incite a leur conservation. Ces dispositifs
d’exonérations liés a la durée de détention des actifs ont, au cours des
derniéres années, été étendus a une partie des actifs financiers, ce qui ne
parait guére favorable a l'efficacité économique puisque le rdle des
marchés financiers consiste a réallouer le capital selon les variations

affectant la rentabilité de ses usages.

S’agissant des actifs immobiliers, la rentabilité locative, lorsqu'’il
s’agit de la résidence principale, est totalement détaxée depuis 1964, date
a laquelle les propriétaires ont cessé d'étre taxés sur le revenu en nature,
c'est-a-dire le loyer fictif gqu’ils se versent a eux-mémes (« loyers
imputés » en comptabilité nationdfe) Or tel n'est pas le cas si le bien
ed loué a un tiers. La neutralité entre propriétaires-occupants et locataires
supposerait, soit de rétablir la taxation des loyers imputés, soit d’autoriser
les locataires a déduire le loyer de leur revenu imposable. De surcroit le
placement immobilier est le seul dont la rentabilité des fonds propres
investis peut aisément bénéficier de l'effet de levier qu'autorise
I'endettement, de sorte que le rendement total de I'actif que constitue une
résidence  principale présente un rapport rentabilité/risque
particulierement intéressant, méme en tenant compte du fait que s’y
appliquent les taxes foncieres et qu'il convient d’acquitter des droits de
mutation. Ceci explique en grande partie que ce placement soit I'actif

266 Cette taxation des loyers imputés a été supprimée en raison des possibilités de
déduction de charges devenues si nombreuses que le produit en était médiocre.
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principal dans le patrimoine des ménages contrairement a d’autres pays
comme les Etats-Unis ou I'Allemagne. La demande de biens immobiliers,
stimulée par ces avantages fiscaux, bute sur une offre peu élastique a long
terme, trés peu élastique a court terme, voire totalement inélastique
s’agissant des centres villes et de Paris en parti€lkeil en résulte une
augnentation inéluctable des prix. Mais sur le plan de [l'efficacité
économique, le placement foncier n’est pas préférable a I'investissement
dans les entreprises.

Au cours de la période récente, ces avantages fiscaux ont
également eu des conséquences importantes en termes de redistribution,
car 'augmentation des valeurs fonciéres a conduit a une progression
importante des loyers, bien que dans des proportions plus faibles, se
traduisant par une diminution du revenu disponible aprés paiement de ce
dernier, laquelle est d’autant plus marquée que le niveau de revenu est
faible.

La deuxieme source d'allocation inoptimale sur le plan
économique réside dans les avantages accordés aux placements
obligataires destinés a financer les déficits publiasi’assurance vie. |l
s’agit la du principal placement financier des ménages et I'importance des
montants collectés ne tient pas au rapport rentabilité/risque intraseque des
ces produits mais principalement au fait qu’ils bénéficient de dispositions
fiscales avantageuses, particulierement le fait que les contrats bénéficient
d'un régime d'imp6t sur le revenu favorable (7,5% aprés abattement en
cas de rachat partiel ou de cl6ture, exonération en cas de déces) et d'une
taxation des transferts aux bénéficiaires des contrats inférieure a celle des
transmissions a titre gratuit (taxation au taux de 20% aprés abattement en
cas de prime versée avant 70 ans ou taxation aux DMTG des seules
primes (pas des produits) aprés un abattement spécifique en cas de prime
versée apres 70 ans).

[l - La taxation indirecte

A - Un instrument de redistribution inefficace

Des taux différenciés de taxe sur la consommation ne permettent
pasde mieux concilier efficacité et redistribution que I'imposition directe
des revenus. A objectif de redistribution donné, I'analyse économique
considére qu'il serait plus efficace de supprimer les réductions de taux de
la fiscalité indirecte et de redéployer les marges budgétaires ainsi

287 Ou s’ajoute de surcroit la demande étrangeére.
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obtenues en effectuant une redistribution plus ciblée a I'aide de la fiscalité
directe ou des prestatidffs Aucun pays n'a pour autant supprimé les
tauxréduits existant sur les biens ou services dits de premiere nécessité et
la raison est que cette suppression renforcerait le caractere régressif de la
TVA.

Tableau n° 34: Exemples de produits ou de services soumis a un
taux réduit de TVA

Taux

19,6 %
nor mal

- eaux et boissons non alcooliques
- alimentation, sauf exception (confiserie, chocolats, margarinesg,
caviar, ...)
- produits agricoles, fleurs, intrants agricoles (engrais, aliments pour
animaux, ...)
- bois de chauffage, abonnements pour le gaz naturel et I'électricité
- livres, spectacles et parcs récréatifs (sauf exception), télévision
payante

- médicaments non pris en charge par la sécurité sociale
- appareillages pour handicapés

- ceuvres d'art, objets de collection ou d’antiquité

- transport intérieur (+routier et fluvial vers I'étranger)

- hotellerie et restauration (sauf boissons alcoolisées)

- rénovation de logements anciens, construction et rénovation de
logements sociaux

- nettoyage de logements privés, soins a domicile
- tri et recyclage des déchets, distribution d'eau, nettoyage des yoies
publiques

- or (matiére premiére)
- aide juridictionnelle

Taux réduit 55 %

- médicaments pris en charge par la sécurité sociale
Taux super-

réduit 21% | -presse
- redevance télévisuelle
Exonération o - soins médicaux et dentaires
ou taux ¢ | 90 % - transport international (sauf routier et fluvial)

Mais le tableau ci-dessus montre que de nombreux biens ou
services bénéficient d’'un taux réduit alors qu’ils ne répondent pas a cette
qualifications et c’est la raison pour laquelle le périmétre des taux réduits
ne permet pas d’atténuer le caractére dégressif de la TVA en France.

D’un point de vue économique, des taux d’'imposition réduits ou
majorés peuvent cependant étre utilisés afin de tenir compte
d’externalités, environnementales, par exemple, liées a la consommation

268 Cette conclusion est connue sous le nom de théoréme d’Atkinson-Stiglitz.

289 || convient de distinguer le cas des produits ou services soumis & un taux O

(exportations, échanges intracommunautaires, transports internationaux) ou le droit a
déduction de la TVA aval demeure, de celui des biens ou services exonérés ou cette

déduction n’est alors pas possible (soins médicaux et dentaires par exemple)
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d’un bien particulier. Outre la pollution générée par 'usage de carburants,
la TIPP se justifie également par le fait que les collectivités publiques
mettent a disposition des automobilistes un réseau routier que, sauf
exceptions, le marché ne peut développer de facon efficace, et assurent
également son entretien. Il n'est donc pas anormal que les bénéficiaires,
c'est-a-dire les automobilistes, en assument le odét,les accises
prélevées sur les carburafits

En ce qui concerne les effets redistributifs, les accises, plus encore
que la TVA, ont des effets régressifs particulierement marqués.

Une taxation accrue vient frapper la production ou la
consommation de biens ou services jugés indésirables tels que l'alcool, le
tabac ou l'industrie pornographique. L'efficacité de cette action fiscale,
qui vise a modifier le comportement des agents, dépend de I'élasticité de
la demande du produit ou service en question. Si celle—ci est forte,
linstrument fiscal aura un impact important et une taxe (ou une
subvention) a un taux faible suffira a modifier substantiellement la
consommation dudit produit ou servitelnversement, si la demande est
fortement inélastique, la taxation aura pour effet principal d’assurer un
rendement fiscal important. Mais elle ne modifiera que peu le
comportement des agents économiques, et donc le volume de la
production ou de la consommation. Cette taxation sera d'autant plus
neutre que la demande est inélastique.

B - Les accises ont les effets les plus régressifs

Compte tenu de la dépendance que sa consommation entraine chez
les consommateuf¥, la demande de tabac est si inélastifugue le
volume de sa consommation n’est que trés peu affecté par le fait que les
taxes qui s’y rapportent représentent (pour ce qui est des cigarettes)
environ 401 % du prix hors taxeSf( Annexe n° 14), un niveau pourtant
trés supérieur a celui des autres produits supportant la seule TVA.

270 yne autre justification est la volonté de capter une partie de la rente pétroliére des
pays producteurs.

27 pour autant que I'offre soit elle-méme élastique et qu’elle puisse répondre a la
variation de la demand€f. Annexe L

272 Cette considération conduit, économiquement, a classer ce produit parmi les
drogues, c'est-a-dire parmi les produits qui comportent les deux caractéristiques
suivantes : une demande trés fortement inélastique et un effet négatif sur la santé des
consommateurs.

273 | '|NSEE fait état sur la période de 25 ans antérieure & 2003 d'une élasticité
d’environ -0,3. D’autres travaux suggerent une élasticité un peu plus forte.
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Il parait probable que la considération du rendement fiscal soit
dominante s’agissant de la fiscalité du tabac. En effet, si I'objectif de
santé publique consistant a en réduire sa consommation, si possible a
zéro, était I'unique objectif poursuivi, le tabac serait alors taxé a un
niveau tel que sa consommation baisserait fortement, au point de
I'éliminer, et d’éliminer par la méme la base taxable elle-méme ; au
besoin en affectant une partie des sommes ainsi collectées a la lutte contre
le trafic de contrebande qui augmenterait inévitabletiteMais le fait
gue la consommation de tabac soit stable (voire a nouveau Iégérement
croissante au vu des derniéres statistiqgQésAnnexe n°11), suggere
plutbt que les taxes et prélevements sur le tabac sont fixés par les
pouvoirs publics au niveau qui assure la maximisation des recettes
fiscales, lesquelles ont atteint prés de 14 Md€ en?%009

C'est pourquoi, les partisans de politiques plus agressives a
'encontre de la consommation de tabac plaident pour des hausses
beaucoup plus importantes que celles des derniéres années, observant que
des hausses modérées et réguliéres n'ont eu presque aucun impact sur la
consommation de ce produit, et que les seules périodes ou elle a
significativement régressé sont celles qui ont immédiatement suivi une
forte hausse, comme en 2003 et 2004.

Cet exemple n'est pas isolé : les accises (ou les majorations de
taux) frappent toujours, ou presque, des produits ou services dont la
demande est fortement inélastique : il en va ainsi celles frappant I'alcool,
les carburants ou les jeux de hasard et autres paris.

Bien que le principe consistant & taxer certains produits spécifiques
constitue une forme de fiscalité héritée de I'’Ancien Régime, elle demeure
vivace en raison de son rendement fiscal. Aisées a prélever et a contréler,
elles sont parfois considérées commaolores.Mais elles ne le sont que
pour ceux qui he consomment pas ces produits et pesent d’autant plus
lourd que la consommation en est forte et que la part de celle-ci dans le
revenu des agents économiques est importante.

Elles sont donc susceptibles d'étre particulierement régressives,
tant en raison du fait que la part de la consommation dans le revenu
décroit avec ce dernier, mais également parce que la consommation de
certains de ces produits surtaxés peut également diminuer avec le revenu.

274 | a marge potentielle des trafiquants crofit avec le montant des taxes ; elle est donc
d’autant plus rentable que celles-ci sont élevées.

275 | *Etat, qui dispose du monopole de distribution de ce produit, exploite cette rente
de monopole de la méme fagon que le ferait un distributeur privé qui jouerait d’'une
position monopolistique identique.
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C'est le cas s’agissant des taxes sur l'alcool, et plus encore de
celles pesant sur le tabac. En effet, la consommation de ces produits n'est
pas inélastique par rapport au revenu ; elle décroit avec le niveau de
revenu. Les enquétes « budget des familles » que 'INSEE réalise tous les
cing ans montrent en effet que la part de la consommation en volume de
ces produits est plus forte au sein du premier décile et décroit ensuite avec
le revenu, ce qui est dailleurs conforme a certaines analyses
théorique¥’®.

Sdon les données publiées par I'INSEE, la part des dépenses en
produits alimentaires, boissons et tabac dans le budget des ménages est
passée de 22,1 % en 1976 a 18,6 % en 1991, puis a 17,0 % en 2005.
Cependant, au sein de cette fraction des dépenses des ménages, la part
consacrée au tabac est passé de 5,2 % en 1976 a 6,4 % en 1991 puis a 9,6
% en 2005. La part des boissons alcoolisées a en revanche baissé sur la
méme période, passant de 11,1 % en 1976 a 9,2 % en 1991, puis a 8,7 %
en 2005. Le prix du tabac, qui progressait au méme rythme que celui des
boissons alcoolisées jusqu’en 1992, progresse nettement plus vite depuis.
En 2005, les dépenses de tabac étaient évaluées a 15,5 Md€, soit, en
moyenne, 1,6% du budget de consommation des ménages.

S'agissant du tabac, les recherches montrent que la forte
régressivité des taxes tend a s'accroitre au cours du temps du fait de
'augmentation des taxes (et donc des prix), et du fait que la réduction de
la consommation observée sur la période 1989-2000 ne concerne presque
pas les trois premiers déciles, mais provient essentiellement de ceux
disposant de revenus moyens ou élevés, la baisse de la consommation
étant d’autant plus forte que I'on monte dans I'échelle des revenus. Ainsi,
en 2000, les taxes sur le tabac représentaient une fraction du revenu des
personnes se trouvant dans le premier décile dix fois supérieure a celle de
ceux se trouvant dans le dernier dé€llesCompte tenu de la trés forte
augrentation survenue en 2003 et 2004, puis des augmentations plus
modestes survenues ensuite chaque année, il est probable que cet écart de
1 a 10 s’est encore accru au détriment des personnes disposant des
revenus les plus faibles.

278/, sur ce point, G. Becker (Prix Nobel) et de K. Murphy : « A Theory of Rational
Addiction », 1988, Journal of Political Economy, 96(4), 675-700.

277y, en particulier : « Le caractére régressif des taxes indirectes : les enseignements
d’'un modele de micro-simulation », N. Ruiz et A. Trannoy, Economie et Statistique
n°413, 2008. V. également R. Godefroy « Les taxes sur les cigarettes sont elles
régressives ? », Economie Publique, 2003. Cette analyse faisait déja état d'un écart de
1 a 10 s’agissant de la fraction des revenus consacrée aux taxes sur le tabac entre le
premier et le dernier décile en 2000. Elle indique également que les dépenses de tabac
ont augmenté trois fois plus vite pour la premiére moitié des revenus que pour les
déciles supérieurs entre 1979 et 2000.
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Les taxes sur le tabac constituent ainsi les prélevements les plus
régressifs de la fiscalité frangaise. Lorsque le tabac a commencé a étre
taxé en France, en 1629, il s'agissait d’'une taxe concernant une dépense
de luxe, une des seules taxes frappant les privilégiés. Mais elles affectent
aujourd’hui avant tout ceux qui disposent des revenus les plus faibles, et
ce de fagon de plus en plus marquée. Cependant, puisque I'INSEE
distingue désormais, depuis I'enquéte « budget des familles » de 2000-
2001 entre les dépenses de cigares que celles-ci sont les seules, parmi les
dépenses tabagiques, dont I'importance croit avec le revenu et que le taux
de taxation frappant ces produits est cing fois inférieur a celui appliqué
aux cigarettes.

Bien qu’'également régressives, les taxes portant sur I'alcool et les
jeux ne semblent pas avoir connu d’augmentation de leur régressivité. Au
total, en prenant en compte toutes les accises, leur caractere dégressif est
trés significatif : le I' décile acquittait, en 2001, 4,3% de ce revenu en
cestaxes, le dernier simplement 1,3%soit un écart de 1 a 2,5.

La taxation du tabac constitue un cas particulierement remarquable
de divergence entre les objectifs de la politique publique que sont le
rendement fiscal, les objectifs de santé publique et la redistribution
verticale. Ces contradictions ont, de fait, depuis 2005, conduit a
privilégier I'objectif de rendement fiscal. S’agissant de Il'alcool, il a été
indiqué Cf. Partie Il, chapitre 1) que la politique suivie depuis 1990 est
tres différente puisque rapportées au revenu moyen, les taxes ont baissé
de prés de moitié.

278 N, Ruiz, A. Trannoy, déja citée. Les auteurs s'appuient sur les résultats de
I'enquéte budget des familles de 2001, et non sur I'étude postérieure de 2006.
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Chapitre Il

La fiscalité du stock de patrimoine

| - Lintérét économique et redistributif

A - L'intérét économique de la taxation du patrimoine

Par rapport a la taxation d'autres grandeurs économiques, tel que le
revenu par exemple, la taxation du patrimoine, c'est-a-dire d’'un stock
présente plusieurs avantages économiques.

La premiére est que le patrimoine représente une assiette beaucoup
plus large. Le patrimoine net des ménages représente en effet en France
environ 5 années de PIB, c'est-a-dire environ 6 années de revenu
nationat’®. Cette assiette a par ailleurs été, au cours des trente derniéres
annés, beaucoup plus dynamique que celle constituée par les revenus car
le rendement total du patrimoine a été trés supérieur, en moyenne, au taux
de croissance des revenus qui, sur longue période, est égal a celui du PIB.
Depuis 2000, le taux de croissance du PIB a été, en moyenne, de 1,7%
par an, tandis que le taux de croissance des patrimoines a été de 7,6%
entre 1997 et 2007, soit un taux trés supérieur. Pour produire une

2 | e revenu national est inférieur au PIB puisqu'on soustrait de ce dernier
I'amortissement du capital pour obtenir le revenu national. Le rapport du CPO sur le
patrimoine des ménages (mars 2009) indique (page 21), que patrimoine net des
ménages représentait, en 2005, plus de 9 fois le revenu disponible des ménages, un
multiple alors égal a celui constaté au Royaume Uni, et supérieur a celui constaté aux
Etats-Unis ou en Allemagne ou il était égale a 6.

280 Rapport du CPO sur le patrimoine des ménages, page 19.
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recette identique a celle issue d'un impét sur 'ensemble des revenus, le
taux de taxation du stock de patrimoine peut donc étre tres inférieur.

Deuxiemement, les trois quarts du patrimoine des ménages sont
composés d’actifs non financiers, immobilier principalement, lesquels
sont fixes et non délocalisables, et donc non soumis aux conséquences de
la concurrence fiscale. La France se distingue des autres pays par le fait
que la part des actifs non financiers y est tres nettement supérieure a celle
gue I'on observe dans les pays comparabldsne autre partie des actifs,
le capital fixe des entreprises de services dont la production doit
intervenir a proximité géographique des consommatéuest également
peu déocalisable, et il en va de méme de celui des entreprises
industrielles produisant des biens dont la valeur est faible par rapport a
leur poids et qui, de ce fait, sont protégées de la concurrence
internationale en raison de l'importance des co(ts de transport par unité
produité®, S’agissant de ces composantes, I'élasticité de la base taxable
estainsi nulle, ou trés faible, contrairement & celle concernant les actifs
financiers.

Troisiemement, la taxation du patrimoine a pour effet de conduire
les ménages a arbitrer en faveur des actifs présentant un rendement élevé
plutét gqu'un rendement faible, puisque si I'impét porte sur le stock,
indépendamment du flux de revenu qu'il génére, le taux d'imposition
rapporté au revenu est d'autant plus faible que le rendement est élevé. Par
rapport a un impo6t sur le revenu du capital qui présente le défaut de taxer
de facon identique la reritéet le profit, la taxation du stock permet de
taxer la rente, sans frapper le profit. Son taux peut en effet étre calé en
fonction du niveau de la rente sur le marché (rente fonciere, rentabilité
des capitaux sans risque..).

Enfin, taxer le stock de patrimoine, présente sur le plan de la
technique fiscale l'avantage de pouvoir appréhender les facultés
contributives de redevables trés aisés mais qui choisissent de capitaliser
leurs revenus dont la plus grande part peut ainsi ne pas étre soumise a
I'R.

281 Environ 75% en France en 2006 contre 68% en Allemagne, 65% au Royaume Uni,
57%en ltalie et 47% aux Etats-Unis (Cf. Rapport du CPO, Op cit, page 24).

282 Hotellerie, restauration, hdpitaux, services de transports, par exemple

Z3BTP, cimenteries par exemple

284 « La rente est liée a la rareté du capital. Elle peut étre organisée comme dans les
marchés monopolistiques ou oligopolistiques ; elle peut étre naturelle comme c’est le
cas du sol ; enfin elle peut étre a la fois naturelle et organisée comme c’est le cas des
ressources financiéres qui générent un taux d'intérét sans risque, produit tant de
I'attente que d’une rareté organisée par la politique monétairecia fiscalité du
patrimoine, idées pour une réforme » Institut de I'Entreprise, mais 2004
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Dans ces conditions, certains ont avancé l'idée consistant a
suppiimer les impbts sur le revenu pour les remplacer par un impét
général portant sur le stock de patrimoine physi§u€ertaines études
tendent & confirmer le tres faible impact négatif d’'un imp6t sur le stock de
patrimoine sur la croissance économifienéme lorsque I'impot taxe
égdement les actifs qui ne sont pas physiques. Toutefois, la concurrence
fiscale peut modifier les analyses mentionnées ci-dessus, en particulier si
le patrimoine financier, aisément délocalisable, est compris dans I'assiette
d'un impét sur le stock. Les avantages que présente, en principe, la
taxation du stock de patrimoine sur le plan de I'efficacité économique ne
signifient pas que les caractéristiques particulieres que recouvre la
taxation du stock de patrimoine en France, au travers de I'ISF et des taxes
foncieres, présentent un caractére opti@al ihfra B).

B - Les effets redistributifs de la taxation du stock de
patri moine

L’augmentation de la concentration des patrimdiasigmente la
capaité redistributive d’'un prélévement assis sur le stock de patrimoine.
La distribution des patrimoines étant davantage concentrée que celle des
revenus, la capacité redistributive d’'un imp6t dont I'assiette est constituée
du stock de patrimoine serait plus forte, pour un montant de recette
donné, que celle d’'un impét assis sur le revenu. Cette concentration
s’étant accrue au cours de la période récente, cette capacité a, par suite,
augmente.

Cette assiette étant la plus concentrée des assiettes susceptibles de
faire I'objet d'une taxation (revenu, consommation..), l'efficacité
redistributive d’'un impd6t assis sur le stock de patrimoine est, par suite, la
plus forteé®,

Les résultats de la simulation dont les résultats figurent au chapitre
Il de la Partie Il vont dans ce sens : bien que ses recettes ne représentent

285 En particulier Maurice Allais (prix Nobel 1988). V. & ce sujet : « L'impét sur la
captal et la réforme financiére », 1977.

288 @ rapport précité du CPO mentionné ainsi (page 92) une étude portant sur 20 pays
de’OCDE concluant qu'une augmentation d'un point de I'impdt sur la détention du
patrimoine aurait un impact négatif sur le PIB compris entre 0,02 et 0,04 point. A.
Hanson, « The Wealth Tax and Economic Growth », 2002.

287 Cf. Rapport CPO sur le Patrimoine (pages 42 et 44).

288 Au sein de cette assiette globale, le patrimoine financier est encore davantage
corcentré que le patrimoine en général. C’est donc cette assiette qui camgtitome
I'assiette présentant le meilleur potentiel redistributif. Cependant, étant plus mobile en
raison de la libre circulation des capitaux et donc plus soumis a la concurrence fiscale,
il est en définitive peu probable qu’il en aille ainsf.(Infra).
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que 0,17 % du PIB en 2009, alors que celles de I'IR en représentent 2,6%,
soit un rapport de 1 a plus de 15, I'ISF contribue a hauteur de 10% a la
réduction des écarts de niveaux de vie opérée par les prélévements pris en
compte dans cette modélisation, contre 90 % pour I'IR, soit un écart de
1 a 9%, L'ISF est donc comparativement plus efficace que I'IR dans le
champ de la redistribution verticale.

Il - Les droits de mutation a titre gratuit

Les droits de mutation dus en cas de transmission du capital
acawmulé, ou acquis par le fait de transmissions de la génération
antérieure, présentent, en France comme dans la plupart des autres pays,
la caractéristique d’étre variables selon le rang de parenté existant entre le
donataire et les bénéficiaires qui sont en général ses héfitibtais ils
présntent également la caractéristique d'étre indépendants du niveau de
patrimoine de celui qui bénéficie de la donation, ou de I'héritage, alors
que ces droits sont supposés avoir pour objet de limiter la reproduction ou
I'accroissement des inégalités de fortune d'une génération sur l'autre.
Seule semble-t-il parmi les pays développés, I'Espagne applique un
dispositif qui tient compte, en partie, du niveau de patrimoine initial des
héritiers.

Ces droits de mutation présentent également la particularité d’étre
des impdts proches de l'optimum au plan économique puisqu’ils ne
paraissent réduire l'incitation a travailler des donateurs que faiblement,
voire pas du todt, et auraient, au contraire, des effets positifs sur les
incitations des bénéficiair®% et que la seule réaction comportementale
possble, puisqu’il n’est pas possible de s’abstenir de décéder, consisterait
a ce que les héritiers, ou le donatéire’expatrient avant le décés de ce
dernier afin d’éviter d’avoir a acquitter I'impdt ; une possibilité qui parait
presque inexistante au regard des circonstances.

Ces droits de mutation présentent par ailleurs un intérét particulier
sur le plan redistributif puisqu’ils concernent les patrimoines, et non les

289 | a5 effets des taxes fonciéres n'ont pu étre pris en compte pour les raisons déja
mertionnées.

290 Ce n’est pas toujours le cas : aux Etats-Unis et en Grande Bretagne la taxation
s’applique a la masse successorale, et non aux parts de chaque héritier.

291 Gale, Slemrod : « Rethinking the estate and gift tax : overview », January 2001.

292 Ceux qui héritent d’un capital substantiel manifestent une plus forte propension a
quitter le marché du travail. Holz-Eakin, Douglas, Joulfaian et Rosen « The Carnegie
Conjecture : some empirical evidence », Quaterly Journal of Economics, 1993.

293 5elon les dispositions des conventions fiscales internationales.
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revenus et que les premiers sont plus concentrés que les seconds. De ce
fait, pour un montant donné, leur efficacité redistributive serait plus
grande.

La période contemporaine est marquée, en France, comme dans la
plupart des pays par une augmentation rapide des revenus de ceux qui se
trouvent situés en haut de la distribution de ces derniers. Elle est
également marquée, dans les pays occidentaux, depuis le milieu des
années 70, par, en moyenne, une baisse du taux de progression des
revenus. Enfin, les patrimoines ont retrouvé un niveau qui, rapporté au
PIB, est historiguement élevé, passant d’environ 2 a 6 environ depuis la
derniere guerre mondiale. Dans un tel contexte, I'analyse économique
suggére que la part du patrimoine nouvellement généré par la croissance
économique tend a se réduire mécaniquement au profit de la part héritée,
au rebours des évolutions des sociétés démocratiques depuis 1914. La
tendance contemporaine serait ainsi a la reconstitution d’'une société de
rentes, peu efficace au plan économique.

Pourtant, cette période est, dans la plupart de pays, également
marquée par la baisse, voire la suppres¥jates droits de succession (et
droits rattachés a des donations entre vifs). La France n'y fait pas
exception. Les lois de finances pour 2003, 2004, 2005, 2006 ou encore la
loi d'ao(t 2004 relative au soutien a la consommation et a
l'investissement ont réduit les droits sur les donations et successions. La
loi TEPA de 2007 a supprimé ces derniers pour le conjoint survivant et a
triplé I'abattement en faveur des enfants (156 974 € en 2010). Désormais,
on estime a plus de 9 sur 10 la proportion d’héritiers en ligne directe qui
n‘auront plus a payer de droits de succession, alors que 70% des
successions étaient déja exonérées de tout droit en 2005.

Cependant le poids de ces impositions demeure plus important en
France gu'il ne l'est dans les pays comparables, a I'exception de la
Belgique. En 2008, les droits de succession et de donation atteignaient
ainsi 0,40 % du PIB en France contre 0,22% au Royaume-Uni, 0,24% aux
Etats-Unis, 0,19% en Allemagne, 0,30% aux Pays Bas, 0,25% en Suisse
et 0,64% en Belgique. Le taux maximal applicable aux héritages en ligne
directe est de 40% en France, et ce taux n'est dépassé dans aucun autre
pays. Il est également de 40% au Royaume-Uni mais celui-ci ne se
déclenche a partir d’un niveau plus faible.

294 e Portugal a abrogé les droits de donation et de succession en 2004 et la Suéde en
2006. L’Estonie et la Slovaquie ont fait de méme avant d'intégrer I'Union
Européenne. L'Autriche a également supprimé ces droits en 2008. En 2010, huit Etats
de I'Union Européenne ne pergoivent pas de droits de donation et de succession
(Autriche, Chypre, Estonie, Lettonie, Malte, Portugal, Slovaquie et Suéde).
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Il - Les droits de mutation a titre onéreux et les
taxes foncieres

A - Les taxes fonciéeres présentent diverses insuffisances
sur les plans redistributif et @conomique

Les taxes foncieres constituent des imp6ts sur la partie immobiliere
du patimoine des ménages qui sont tres répandus dans tous les pays. En
tant que telles, elles ne présentent pas d'inconvénient économique. Le
rendement de ces taxes classe la France parmi les pays ou elles sont
élevées méme si les taxes comparables sont parfois encore plus élevées,
au Royaume-Uni par exemple. En 2009 les taxes fonciéres acquittées par
les ménages ont totalisé 19,4 Md€.

Cependant, elles présentent plusieurs défauts tant sur la plan
économique que redistributif.

Leur assiette n'est pas constituée, contrairement a I'ISF, de la
valeur vénale des biens mais de leur valeur locative, ce qui avantage les
propriétaires de biens spacieux et onéreux dont le rendement locatif est
plus faiblé®. Ces assiettes, c'est-a-dire les valeurs locatives cadastrales,
n‘ont pas fait I'objet d’'une revalorisation générale depuis 1970, ce qui
entraine des transferts de charge implicites régressifs entre contribuables
d'une méme collectivité. Ce caractere obsoléte fait courir un risque
juridique significatif a leur pérennité

Contrairement a la taxe d’habitation, aucun mécanisme n’est mis
en place pour faire en sorte que leur montant tienne compte des facultés
contributives des redevables. De ce fait, elles sont continuellement
régressives par rapport au revenu et atteignent parfois des montants
élevés par rapport aux capacités contributives des ménages, au point
d’'étre le facteur déclenchant du bouclier fiscal dans un nombre
significatif de cas puisqu’en 2008, 8 715 bénéficiaires du bouclier fiscal
(soit 59% d’entre eux) étaient a la fois exonérés d’'IR et non assujettis a
I'ISF?” ce qui signifie que les taxes fonciéres représentaient environ un
tiers de leur revenu.

29 Cf, Rapport particulier réalisé pour le Conseil des Prélévements obligatoires sur
« I" équité et la fiscalité locale » (mais 2010)

29 C'est pour cette raison que la Cour de Karlsruhe avait enjoint, le 22 juin 2005, aux
powoirs publics allemands de refondre d'ici au 31 décembre 1996 les principes
d’évaluation du patrimoine imposable. Ceci n'ayant été fait, cela a entrainé la
suppression de I'équivalent allemand de I'|SF.

297 Conseil des prélévements Obligatoires : « La fiscalité locale », mais 2010.
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Etant des imp6ts locaux, les taux, dépendant du potentiel fiscal de
la collectivité, sont trés variables d’'une collectivité & une autre et donc
sans rapport avec les capacités contributives des redevables.

Le fait que le bien immobilier soit affecté d’'un emprunt dont le
capital restant d0 est important n’entre pas davantage en ligne de compte
alors que les intéréts dus obérent les facultés contributives du redevable.

B - Les droits de mutation a titre onéreux présentent
égalanent des insuffisances

Ces taxes qui frappent le patrimoine immobilier, ainsi que les
fondsde commerce (ce qui constitue une spécificité francaise) sont non
optimales au plan économique. Elles ne frappent ni le stock de patrimoine
de facon continu comme I'lSF ou les taxes foncieres, ni son rendement
mais le fait que ce patrimoine change de propriétaire. Ces droits limitent
la mobilité du patrimoine et des redevables et réduisent sans doute de ce
fait la fluidité du marché du travail, augmentant les disparités régionales
en matiere de chémage. Au début des années 2000, la partie
proportionnelle de ces droits, la plus importante, avait été
substantiellement réduite.

lIs ne prennent pas en compte les facultés contributives des
redevables (la dette attachée a I'actif n’est pas prise en compte), ni le fait
gue certaines transactions sont « fatales » (en cas de divorce par exemple)
et présentent un caractére dégressif par rapport a la valeur des biens.

Dans certains pays, les achats de résidences principales font I'objet
de mesures d'allegement (ltalie, Belgique), parfois également lorsqu'il
s’agit d’'une premiére acquisition. Dans certains pays (Grande Bretagne),
les droits sont progressifs avec la valeur des biens.

IV - L'imp6t de solidarité sur la fortune

A - Les principes de fonctionnement de I'l|SF

L'ISF est d0 par les seules personnes physiques ayant leur
domicile fiscal en France a raison de tous leurs biens, qu'ils soient situés
sur le territoire national ou en dehors, lorsque la valeur totale du
patrimoine ainsi détenue est supérieure au seuil de la premiére tranche du
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baréme (790 000 € en 2089) Si I'imposition a I'ISF se fait par foyer
fiscal, la notion de foyer fiscal difféere de celle prise en compte pour I'IR.
Les couples de concubins non pacsés («concubins notoires ») sont
imposés ensemble sur la totalité de leur patrimoine, alors que I'imposition
commune pour I'impdt sur le revenu ne concernera que les couples
mariés et partenaires pacsés. Le patrimoine des enfants majeurs n’est par
ailleurs pas pris en compte pour I'lSF, méme s'ils sont rattachés au foyer
fiscal pour I'imp6t sur le revenu. Comme en matiére d'impdt sur le
revenu, sont en revanche imposés séparément a I'lSF, sur leur patrimoine
respectifs : les époux mariés sous le régime de la séparation de biens et ne
vivant pas sous le méme toit, de méme que les époux en instance de
séparation de corps ou de divorce et autorisés a avoir des résidences
sépareées.

Les principales exonérations ont trait aux biens professionnels, aux
titres détenus avec un engagement de conservation (« Pacte Dutreil ») ou
aux ceuvres d'art. La résidence principale bénéfice d’un abattement de
20 %, porté a 30 % en 2007 par la loi TEPA.

B - Un imp6t lié a plusieurs types de plafonnements

Depuis son rétablissement en 1988, I'ISF voit sa cotisation
plafonnée par rapport aux revenus du contribuable. Fixé a 70% des
revenus disponibles en 1988, ce plafonnement, qui ne tient pas en compte
des imp0bts locaux payés et s’appliqgue aux revenus de I'année précédente,
a été relevé a 85% par la loi de finances pour 1991. Ce plafonnement a
donné lieu en 1996 a son tour a un plafonnement (« plafonnement du
plafonnement ») disposant qu'il ne pouvait aboutir a une réduction de
I'impdt supérieure soit a la moitié de la cotisation normalement due, soit
au montant de I'impét correspondant a un patrimoine taxable égal a la
limite supérieure de la troisieme tranche du baréme. En 1998, de
nouvelles dispositions visant & plafonner cet imp6t ont également été
prises.

Au-dela du plafonnement de cotisation d'ISF, I'article 74 de la loi
de finances pour 2006 a instauré, au profit de chaque contribuable, un
droit a restitution des impositions directes pour leur fraction qui excéde
60 % des revenus réalisés I'année précédant celle du paiement des
impositions. Le droit a restitution, codifié aux articles 1 et 1649-0 A du
code général des impbts (CGI), a pu étre exercé pour la premiere fois en
2007, compte tenu des revenus réalisés en 2005 et des impositions
versées en 2006. Les impositions prises en compte étaient I'IR, I'ISF,

298 | es personnes n'ayant pas leur domicile fiscal en France sont imposables & raison
deleurs biens situés en France.
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ainsi que les taxes fonciéres et la TH sur la résidence principale. En
revanche, n’'étaient pas incluses les contributions sociales et impdts
sociaux (CSG, CRDS, préléevement social...).

La loi TEPA du ler aolt 2007 a abaissé le seuil du bouclier fiscal a
50% du revenu déclaré. De plus, les contributions sociales (la CSG et la
CRDS) ont été intégrées dans les impbts servant de référence au calcul du
bouclier. Depuis 2008, le mode de fonctionnement du bouclier fiscal a par
ailleurs été modifié. Les contribuables qui le souhaitent peuvent
désormais déduire directement de leurs impéts les sommes dépassant le
seuil de 50% des revenusans attendre un remboursement de
I'administration I'année suivante. Cette mesure a été applicable a partir de
2009 pour les revenus de I'année 2808

Cdculé en retenant les revenus nets pour I'appréciation du montant
des revenus du contribuable, le bouclier fiscal peut étre appliqué alors que
les impositions du contribuable sont nettement inférieures a 50 %. En
particulier, les dividendes sont retenus, pour apprécier le montant des
revenus pour seulement 60 % de leur montant puisque I'on tient compte
de l'abattement de 40 %. Aussi, pour cette catégorie de revenus, le
bouclier fiscal s’applique en fait, non pas au taux de 50 % mais au taux de
30%. La loi de finances pour 2010, amendée par la loi de finances
rectificative pour 2009, a remis en cause cet avantage, mais sur une
période de quatre ans, en le réduisant chaque année é&& 10%

Les dispositifs de plafonnement répondent a des préoccupations
consistant, d'une part, réduire I'impact économique négatif que peut
représenter |'existence de taux de prélévements substantiels sur les
patrimoines et revenus élevés, dans un contexte de concurrence fiscale ;
d’autre part, a alléger I'imposition des personnes concernées.

Le plafonnement de la cotisation d’ISF et le plafonnement des
imp6ts directs (ou « bouclier fiscal ») présentent des différences d’assiette
des revenus et impbts pris en compte rendant la norme a appliquer
sophistiquée pour les contribuables. Contrairement aux régles en vigueur
pour le plafonnement, le revenu de référence du bouclier fiscal ne
comprend par exemple pas les plus-values immobilieres exonérées d'IR.
S'agissant des impéts retenus, I'IR sera apprécié avant crédits d'impots
pour le plafonnement de I'ISF, mais aprés crédits d'impbts pour le

299 | 3 formule de calcul de ce plafonnement des impots s’exprime schématiquement
conme suit: (IR + Prélevements sociaux) sur Revenus nets + (ISF +TH&TF)
Revenu net.

300 3 |oi de finances pour 2010 avait prévu une réintégration immédiate sur une seule
anrée, mais quelques jours plus tard la loi de finances rectificative pour 2009 a étalé
cette réintégration sur quatre ans.
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plafonnement des imp6ts directs. Un aménagement intervenu dans la loi
de finances pour 2009 conduit & intégrer le montant des dividendes pergus
hors abattement.

Tableau n° 35 : Impdts pris en compte dans le plafonnement de la
cotisation d'ISF et dans le plafonnement des impéts
ou « bouclier fiscal »

Prélévement pris en compte Plafonn_ement de I'ISF Plafonne_ment des imp6ts
Assiette retenue Assiette retenue
Imp6t di au titre de I'année
Imp6t de solidarité sur la aprés application, le cas
A . . Idem
fortune échéant, des réductions pour|

charges de famille

Imp6t dd au titre de I'année
précédant celle de I'impositio|
a I'ISF, a raison des revenus
percus par chaque membre d
foyer fiscal au sens de I'ISF.
Le montant retenu est la
cotisation d'imp6t aprés
plafonnement des effets du
quotient familial, application
de la décote, des réductions
d’imp6t, mais avant crédits
d’'imp6ts. S'y ajoutent les
prélévements libératoires de
I'IR, ainsi que les
prélévements et contributiong
additionnels a I'IR
(prélévements sociaux sur les
revenus d’activité et de
remplacement du patrimoine et
produits de placements)

=]

c

Imp6t di au titre de 'année d
réalisation des revenus et no
pas de paiement de I'imp6t. 1L
montant d’IR retenu est la
cotisation (prélévements
proportionnels inclus) aprés
application de la décote, des
réductions et des crédits
d’'impdts.

® = ®

Impét sur le revenu

Le montant de taxe a retenir
s’entend apres application de
Non retenue abattements a la base et pou
charges de famille et le cas
échéant du dégrévement

2}

Taxe d’habitation afférente a
I'habitation principale

=

Sont retenues la TFB et la
TFNB aprés application, le cas
Non retenues échéant, du dégréevement en
faveur des personnes de
condition modeste

Taxes fonciéeres afférentes a
I’habitation principale

Le montant retenu est le Le montant retenu est le
montant total versé par le montant total versé par le
contribuable, que le contribuable, que le

CSG et CRDS prélévement soit déductible qurélévement soit déductible qu

non du revenu brut catégorie] non du revenu brut catégorie
de I'R. de I'R.

Source : Instructions fiscales 13 A-1-06 n°207 du 15 décembre 2006 et 13 A-1-08
n°83 du 26 ao(it 2008.
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En théorie, le dispositif de plafonnement des impéts directs peut
produire plusieurs effets :

guand le « bouclier fiscal » joue, le taux marginal d’'imposition
direct du patrimoine devient nul; en revanche, pour ses
bénéficiaires, le taux marginal d'imposition du revenu est
susceptible d'augmenter, le taux de plafonnement des impbts
directs (50 %) étant supérieur au taux marginal d’imposition au
baréme de I'IR (41 %) ;

l'impdt se trouve alors compléetement défamilialisé, les charges
de familles étant sans incidence au-dela du couple revenu-
patrimoine d’éligibilité au bouclier ;

les contribuables bénéficiaires du plafonnement global n’ont
plus d'intérét marginal a souscrire a des dispositifs donnant lieu
a des réductions ou crédits d'imp6ts ;

enfin, les contribuables bénéficiaires du plafonnement ont un
moindre intérét & générer des revenus du patrimoine dont les
taux de prélevements marginaux se trouvent alors fortement
accrus.

Le plafonnement des impobts directs a bénéficié a 18 764 foyers
pour I'année 2009, contre 13 998 en 2008 et 15 066 en 2007. Tous ses
bénéficiaires ne sont toutefois pas redevables de I'ISF. Ainsi, les
assujettis a I'ISF ayant eu recours au « bouclier fiscal » étaient au nombre
de 3 734 en 2007 et 10 089 en 2009. La concentration de cette restitution
est cependant importante puisqu’en 2009, les redevables de [I'ISF
concentraient, en montant, 99 % des sommes remboursées. Pour les 1 000
contribuables situées en haut de la distribution du patrimoine brut déclaré,
représentant 6 % des bénéficiaires, ont alors recu 63 % de la restitution,
soit 369 M€.

C - Le nombre de redevables de I'lSF a plus que doublé
au coursde la derniere decennie mais la loi TEPA a
accru en leur sein la part des non imposables

De 244 000 en 2000, le nombre de redevables de I'ISF est passé a
presde 560 000 en 2009. Alors que moins de 0,5 % des contribuables
étaient déclarés non-imposables en 2000, cette proportion a été multipliée
par 16 pour passer a un peu moins de 7,5 % en 2009. L'évolution du

Y

nombre de non-imposables a été particulierement sensible a partir de
2008, du fait des réductions d'imp6ts accordées dans le cadre de la loi
dite « TEPA ».
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Tableau n° 36 : Evolution du nombre de redevables, d’'imposables et
de non-imposables a I'lSF depuis 2000

Années 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Nombre de

243 975 268 242| 281 434] 296 795 333 493 394 518 456 856| 527 866| 565 966/ 559 727
redevables

Part de
redevables 99,54%| 99,52%| 99,48%| 99,42%| 99,53%| 99,52%| 99,50%| 99,53%| 94,59%| 92,62%
imposables

Part de
redevables
non-
imposables

0,46%| 0,48%| 0,52%| 0,58%| 0,47%| 0,48%| 0,50%| 0,47%| 5,41%| 7,38%

Source : DGFiP.

D - L'ISF étant tres concentré, il représente des
montants relativement faibles pour une part importante
des assujettis

L'ISF (avant imputation du bouclier fiscal) est fortement concentré
puisque40 % des foyers acquittent 90 % de I'imp6t. 10 % des foyers
assujettis a I'ISF acquittent 75 % du produit de I'imp6t. L'indice de Gini
de I'ISF reflete cette concentration: il s'établit a 0,7514 pour la
campagne de recouvrement 2009.

Graphique n°78 : Concentration de I'lSF sur la (foyers classés par
ordre croissant d’ISF a acquitter)

100% -

90%

80% T

70%

60%

50%

40%

30%

Montant cumulé de I'impét

20%

10% 7

0% T u T T T T T T T 1
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Nombre cumulé de foyers ISF

Source: CPO, données DGFiP.

L'ISF représente des montants faibles pour la moitié des assujettis.

Pour le 1*" décile d’assujettis, I'lSF représente une moyenne
inférieure a 63 €, avec un montant d’ISF nul pour les 7 premiers centiles.
Pour le 2™ décile, Iimp6t & payer reste en moyenne inférieur a 408 €,
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pour le troisieme, il reste en moyenne inférieur a 797 € et pour le
qgudariéme inférieur a 1 243 €. Pour prés de la moitié des assujettis a I'lSF,
ce dernier est probablement inférieur, voire trés inférieur, au montant de
la taxe fonciere acquittée.

Graphique n°79 : Limite supérieure de la moyenne d'ISF a payer
par décile d’ISF a payer
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Source : Données DGFIP.

| sseve

E - L'ISF avu sa progressivité trés fortement atténuée
parle bouclier fiscal

Au sein du dernier décile de patrimoine brut déclaré, les redevables
a l'ISF voient leur cotisation progresser avec leur niveau de patrimoine.
Cette progressivité est toutefois fortement atténuée par le bouclier fiscal.
Avant bouclier fiscal, la cotisation va de 0,32 % du patrimoine brut
déclaré pour le 90° centile a 0,77 % pour le dernier centile. Aprés
bouclier fiscal, la cotisation nette ne va plus que de 0,31 % du patrimoine
brut déclaré pour le §0°ccentile & 0,42 % pour le dernier centile.
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Graphique n°80: Cotisation d’ISF rapportée au patrimoine brut
déclaré avec et sans imputation intégrale du bouclier fiscal
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Source : CPO, données DGFIP.

Les 10 % de foyers situés dans le haut de la distribution des
patrimoines bénéficient d’une restitution qui s’est établie a 558 M€ au
titre du bouclier 2009.

Tableau n° 37: Montant de restitution parmi les foyers du dernier
décile de patrimoine brut déclaré a I'lSF

'F‘,";’r‘i‘;gtme 3<P<3,2 | 3,2<P<3,4 | 3,4<P<3,6| 3,6<P<3,9| 3,9<P<4,2| 4,2<P<47 | 4,7<P<5.4 | 54<P<6,7| 6,7<P<9,7| P>9,7 | Total
Montant du

bouclier 111 1,48 1,81 2,51 3,82 6,04 9,41 2068 | 50,05 | 461,24558,14
2009

Source : Données DGFIP.

F - Les redevables de I'ISF n’appartiennent pas tous
aux foyers les plus aisés de I'impdt sur le revenu

Le rapprochement du fichier des redevables a I'lSF en 2009 avec
le revenu brut global obtenu a I'lR permet de relever que plus de 50 %
des foyers imposés a I'ISF n'atteignent pas, a I'IR, la derniére tranche
d’'imposition.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES SUR LES MENAGES :
PROGRESSIVITE ET EFFETS REDISTRIBUTIFS 299

Graphique n°81 : Redevables de I'lSF classés par décile de revenu
brut global
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Source : Données DGFIP.

G - La composition des revenus des redevables de I'ISF
refletent 'dge moyen des assujettis

Les redevables de I'|SF présentent des revenus dominants reflétant
esentiellement leur 4ge et leur position dans le cycle de vie du
patrimoine. Ainsi, 41,8 % des redevables ont pour revenu dominant les
pensions et rentes et 18,2 % des revenus fonciers.

Graphique n°82 : Revenu dominant des imposables a I'|SF
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Source : Données DGFIP
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Ce résultat est cohérent avec la répartition par age des redevables
de I'l|SF puisque 67,9 % d’entre eux ont plus de 60 ans et 38,7 % plus de
70 ans.

Graphique n°83 : Age des assujettis a I'|SF
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Source : Données DGFIP.

H - A I'exception du décile supérieur, la composition du
patri moine des assujettis a I'ISF est sensiblement
identique
Pour I'ensemble des assujettis, les deux pbles dominant de
propriété sont I'immobilier bati, qui représente 43,7 % de l'actif brut

déclaré, et les valeurs mobilieres, qui représentent 22,3 % de I'actif brut
déclaré.

Graphique n°84 : Structure des actifs bruts déclarés
(tous assujettis confondus) en 2009
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Source : Données DGFIP.
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Examinée par décile de patrimoine brut déclaré, la composition du
parimoine est relativement stable, sauf pour le décile de patrimoine
supérieur, c'est-a-dire pour les 56 000 assujettis dont le patrimoine est
supérieur a 3 M€.

Graphique n°85 : Décomposition du patrimoine des assujettis a I'|SF
par décile de patrimoine

B Résidence principale

Source : Données DGFIP.

L'examen de la structure de patrimoine brut déclaré du dernier
décile fait ressortir la part croissante des valeurs mobilieres en fonction
du niveau de patrimoine. La résidence principale, qui représente 18 % du
patrimoine déclaré du 9% centile, n’en représente que 5 % pour le
demier centile. Si I'on ajoute les autres immeubles, la part de la proprieté
immobiliere passe de 44 % a 14 % entre 1€"90entile et le dernier
cenile. Il faut souligner, au sein du dernier centile de patrimoine brut
déclaré, le recours significatif au dispositif du pacte de conservation
(« Pacte Dutreil ») : la part du patrimoine incluse dans un tel dispositif
s’établit & 6 %, contre 1 % pour le “80 centile et 3 % pour le 98°
centle.
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Graphique n°86 : Décomposition du patrimoine des assujettis a I'|lSF
pour le dernier décile de patrimoine
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@ Forfait mobilier, le cas échéant

W Titres ou parts de FIP, FCPI ou FCPR regus en contrepartie de la souscription au capital d'une PME
B Droits sociaux constituant plus de 50% du patrimoine

B Droits sociaux détenus par le foyer fiscal dans une société interposée

B Droits sociaux détenus a la suite d'un rachat d'entreprise par les salariés

O Autres biens meubles

O Liquidités

B Autres valeurs mobiliéres

B Droits sociaux de sociétés dans lesquelles vous exercez une fonction ou une activité
O Parts ou actions de sociétés avec engagement de conservation de 6 ans au minimum
B Parts ou actions détenues par les salariés ou mandataires sociaux

O Autres biens

B Parts de groupements fonciers agricoles et groupements agricoles fonciers

O Baux ruraux loués a long terme

O Bois, foréts et parts de groupements forestiers

B Autres immeubles

O Résidence principale

Source : Données DGFIP

| - L'ISF présente également des insuffisances
1 - Une assiette trop étroite, des taux trop élevés

Il s’agit d'un imp6t moderne par rapport aux taxes foncieres, qui
pourrat présenter des caractéristiques d'optimalité s'il était bien concu.
Mais il présente deux défauts majeurs.

Tout d'abord, il dispose d’'une assiette trop étroite qui concerne
moins de deux foyers sur cent. Par ailleurs cette assiette exclut des
éléments importants du patrimoine des redevables (ceuvres d'art, biens
dits professionnels) qui constituent une fraction d’autant plus importante
du patrimoine des redevables que ceux-ci appartiennent a la partie
supérieure de la distribution.

Du fait en partie de cette assiette étroite, les taux d’imposition ont
été fixés a des niveaux élevés qui ont d'ailleurs été augmentés depuis la
recréation de cet imp6t en 1988. A cette date, le taux supérieur était de
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1,1 %. Il a tres fortement augmenté depuis et est aujourd’hui égal a
1,896, Avec une assiette large et un taux unique bien inférieur, I'lSF ne
serait plus un impét progressif sur le patrimoine, mais un impét

proportionnel. Cependant, a seuil d'imposition inchangé, ses recettes
seraient néanmoins largement supérieures a celles d'aujourd’hui, ce qui

lui conférerait une plus grande capacité redistributive.

Compte tenu de I'évolution jurisprudentielle et des délocalisations
fiscales potentielles, des aménagements ont été introduits dés l'origine
afin de limiter les conséquences de taux trop élevés. Ces dispositifs se
sont multipliés et aboutissent a ce que cet imp6t soit désormais encore
plus « mité » que I'lR. Son produit baisse d’ailleurs depuis 2007 alors que
le patrimoine des redevables s’est probablement accru depuis cette date.

Les taux marginaux de I'ISF sont donc facialement élevés alors
que les taux effectifs sont substantiellement moins élevés.

2 - Des pertes de recettes significatives

Les pertes de recettes seraient significatives en haut et en bas de la
distribution des redevables. L'étude la plus aboutie sur le sujet, reposant
en particulier sur des données concernant la forme de la distribution des
patrimoines conformes aux observations connues a cé’sujedique
que elles-ci représenteraient environ 10% des recettes au cours de la
période 1995-2006. En 2006, I'estimation centrale de cette étude est
que B manqgue a gagner annuel d’environ 400 M€ se répartirait a hauteur
de 180 M€ pour ce qui est des délocalisations, de 120 M€ pour les sous
déclarations et de 100 M€ pour les non déclarafibns

301 En 2004, le Conseil des imp6ts considérait que ce taux ne devait pas dépasser
1,0%. Economiquement, le taux d’imposition doit étre rapporté au rendement réel du
capital, c'est-a-dire en soustrayant l'inflation du rendement nominal. Parmi les Etats
ayant eu, ou ayant encore un impdt comparable, seule I'Espagne avait un taux
marginal supérieur (2,5%). Cet impot a été supprimé depuis.

302 Ces analyses indiquent que comme s'agissant de la distribution des revenus, le
hau de la distribution des patrimoines est aisément approximé par une loi de Pareto
(Cf. Annexe n°R

%03 G. Zucman : «Les hauts patrimoines fuient-ils I'lSF ? Une estimation sur la
péiiode 1995-2006» (septembre 2008).

304 | 'estimation est qu'il « manque » environ 200 000 redevables dans la premiére
tranche d'imposition compte tenu des données connues concernant la forme
parétienne de la distribution des patrimoines.
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3 - L’expatriation de redevables assujettis a I'|SF
L'étude précitée estime a environ 5 000 sur la période 1996-2005
le nonbre des redevables de I'|SF s’étant expatriés.

Cette estimation apparait cohérente avec les données
communiquées a ce sujet par la DGFRelles que résumées dans le
tableau suivant :

Tableau n° 38: Départs et retours de redevables assujettis a I'ISF

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Nombre
d’'assujettis (en | 268 281 297 | 333 394 457 528 566
milliers)

Départs 384 383 368 | 568 666 843 719 821

Assiette
imposable (en 1593 | 1949 | 1122 1725 2269 2487 2132 2377
M€)

Recettes (en M€)| 13,0 15,7 7,1 16,4 18,2 17,6 15,3 14,5

Retours nd nd nd nd nd 226 246 317
Assiette

imposable (n+1), | nd nd nd nd nd 429 663 644
en M€

Recettes (n+1) | nd nd nd nd nd 2,4 3,0 2,9

Source : DGFIP

En majorité les redevables quittant le territoire national seraient
des cadres ou des dirigeants d'entreprise ; les retraités ne constituant
gu’environ 20 % du total. Leur moyenne d'age serait de 10 a 15 ans
inférieure a celle de la moyenne des redevables a I'lSF qui est de 66 ans.
Beaucoup sont des cadres dirigeants ou supérieurs de groupes implantés a
I'étranger qui accomplissement ainsi une partie de leur parcours
professionnel. L'érosion de l'assiette liee a ces départs représenterait
environ 0,1 % de celle-ci, par an.

L’augmentation significative du nombre de ces départs depuis
2004, comparable a celle du nombre des redevables assujettis, suggére
par ailleurs que ceux-ci ne sont pas, en général, liés a des considérations
fiscales compte tenu des modifications législatives intervenues depuis
lors (baisse des taux d’'imposition a I'lR, bouclier fiscal mis en place en
2005, renforcé en 2007).

Ces données ne portent, par construction, que sur le patrimoine

taxable imposable a [IISF, et excluent donc le patrimoine dit
professionnel qui est exonéré. Or, la plupart des départs motivés par des

305| a DGFIP a indiqué que les chiffres de 2009 et 2010 n’étaient pas disponibles.
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raisons fiscales seraient liées a un projet de cession dudit patrimoine. lls
permettent d’éviter que ce patrimoine n’entre dans l'assiette de I'ISF
consécutivement a une cession, mais de fagon beaucoup plus
significative, que la plus-value générée lors de cette cession ne soit pas
taxéé&®.

S'agissant de personnes poursuivant le développement d’'activités
économigues a I'étranger sans envisager de retour, les pertes de*tecettes
dépasent celles concernant I'lSF et celles des autres impdts qu'ils
auraient acquittées en France (IR, TVA, DMTG..), comme c’est le cas de
redevables retraités ayant cessé leur activité économique, mais entrainent
une perte d'activité économique, et donc de recettes potentielles, allant
au-dela de celles les concernant directement.

Le phénomene apparait cependant circonscrit et davantage lié a la
taxation de la plue-value réalisée lors d’'une cession patrimoniale que
résultant de I'lSF.

J - Eléments de comparaisons internationales
1 - Des suppressions nombreuses

Un certain nombre d’Etats ont, pour des raisons variables selon les
cas® supprimé, depuis une quinzaine d'années leur impdt sur le
patimoine global des contribuables — I'Autriche en 1994, le Danemark en
1996, I'Allemagne en 1997, les Pays-Bas en 2001, la Finlande et le
Luxembourg en 2006, la Suéde en 2007 et I'Espagne en 2008. D'autres
n’en ont jamais eu comme le Royaume-Uni par exemple.

2 - Parfois accompagnées de la création ou de 'augmentation
d’un autre imp6t

Dans certains pays cette suppression s’est accompagnée de la
création d’'un imp6t de remplacement ou par 'augmentation d'un imp6t
existant illustrant la volonté de taxer les plus aisés.

308 Certains contribuables non imposables & I'ISF au moment de la cession de leur
parimoine professionnel ont pu s’expatrier sans étre pris en compte dans les
statistiques. lls ont pu étre dénombrés de 1999 a 2004 loFsgitetax était en
vigueur. Ceci ne modifiait alors que marginalement les flux de départs.

307 Ces pertes de recettes sont cumulatives. Aussi, la ligne «recettes » du tableau
précédant retrace I'augmentation, d’'une année sur l'autre, des pertes de recettes liées
aux départs de redevables assujettis.

308 spouvent en raison du co(t de gestion élevé de cet imp6t (cas des Pays Bas) lorsque
celui-ci n'était pas de types déclaratif.
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L'Allemagne a par exemple supprimé son imp6t sur le stock de
capital/fortune Yermdgensteuerge$tan 1997, mais depuis I€ Janvier
2007 letaux de la tranche marginale de l'imp6t sur le revenu a été
augmenté de 3% quand le revenu annuel net imposable dépasse
250 000 &, Et depuis le ¥ janvier 2008, le champ de la nature des
revenus pris en compte pour cette imposition a été étendu.

Les Pays-Bas ont supprimé en 2001 leur imp6t sur le stock de
capital/fortune et sur le revenu pour le remplacer par un systéme innovant
d'imp6t théorique sur les revenus théoriques du capital. Les revenus
théoriques sont égaux a 4% de l'actif net et sont imposés au taux de 30%
(soit une imposition du capital net au taux effectif de 1,2%). Ce dispositif
est exclusif de limposition des revenus réels eux-mémes exonérés
comme les intéréts et les dividendes. En d’autres termes, seul le revenu
théorique est imposé. Ce dispositif encourage Iinvestissement au
détriment de la détention passive d’un patrimoine.

Au Luxembourg, la suppression de I'ISF a été décidée en
contrepartie de la mise en place d’'une nouvelle retenue a la source
libératoire de 10% sur les revenus d'intéréts des résidents.

Au Danemarkenfin, sans qu’un lien direct avec la suppression de
'impdt sur le patrimoine puisse étre établi, les taux d’imposition des
plus-values mobilieres ont été portés en 2002 de 15% et 40% a 28% et
43% et I'exonération des plus-values a long terme a été supprimée en
2006. De son c6té, la Finlande a conservé un imp6t portant uniquement
sur le patrimoine immobilier dont le contribuable est propriétaire, se
rapprochant ainsi du modéle anglo-saxon de « property tax ».

3 - Les cas de maintien

Quare pays maintiennent une taxation du patrimoine et s’agissant
de tois d’entre eux, les recettes sont affectées au niveau local. Il s'agit de
I'ltalie, de la Suisse et de certains Etats amériédins

Aprés l'avoir mis en place a titre transitoire en 1992, I'ltalie a
supprimé son imp6t sur le stock de capital des entreprises en 1998. Quant
a I'imp6t sur la fortune des particuliers créé également a titre transitoire a
la méme date, il est devenu un impét local qui s'est substitué a I'ancien
impdt sur « 'augmentation de la valeur des immeubles » et frappe tous
les biens immobiliers, a I'exception de la résidence principale qui est
exonérée. Le taux d'imposition est de 0,4 % a 0,7 % selon les régions.

309500 000 € pour un couple.
310| e quatriéme est la Norvége.
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Les Etats-Unis, ont supprimé en 2007 leur imp6t sur le stock de
capital/fortune, lequel existait depuis 1947. Mais au niveau des
municipalités et des comtés s’applique un imp6t sur la proppéd@drty
tax), lequel fournit aux collectivités locales (comtés et municipalités)
I'essentiel de leurs ressources. Les Etats fédérés déterminent le champ et
les taux, et fixent le mode de calcul de la valeur des actifs, d'ou une
grande diversité. Selon les choix faits par les Etats, ce préléevement peut
s’apparenter a un impdt général sur le patrimoine ou a un imp6t foncier.
Au total, les recettes qu’il procure sont importantes et cette taxe
représente leur principale ressource fiscale avec des taux parfois trés
élevés. Seul un petit nombre d'Etats exigent cet impét personnel sur une
assiette large (imp6t annuel sur les propriétés personnelles y compris les
valeurs mobilieres et les choses tangibles : ceuvres d'art...) pour les
résidents de leur territoire. Cette forme d'imposition, assise sur la valeur
vénale des biens, et non sur la valeur locative, est de ce fait assez proche
de I'ISF francais.

Enfin, un «imp6t sur la fortune nette » est percu en Suisse au
profit des cantons et des communes de la Confédération Helvétique.
L'assiette est trés large puisqu’elle comprend tous les éléments de
patrimoine y compris les ceuvres d’art et les biens dits professionnels, a
I'exception du mobilier dit de ménage et des objets personnels courants.

Tous les citoyens sont assujettis a I'imp6t avec des déductions et
des minimums exonérés qui ont pour effet de déclencher I'imposition a
partir d’'un seuil variant de 26 000 a 201 000 GHA’imp6t ayant un
caactere familial, ces seuils sont augmentés dans le cas de couples
mariés avec éventuellement un abattement par enfant. Dans 22 cantons
sur 26 les taux sont progressifs. Dans quatre cas, ils sont proportionnels.
IIs varient selon les cantons et les communes.

Les taux marginaux maximaux sont compris, dans les chefs-lieux
de cantons, entre 0,13% et 1,0 % (Genéve) avec une moyenne d’environ
0,50 %. En raison de ces taux modérés, il n'existe des mécanismes de
plafonnement que dans sept cantons qui se trouvent étre ceux dont les
taux sont les plus élevés. En 2008, I'impo6t sur la fortune a rapporté 4,1
Md€, soit environ 1,0 % du PIB de la Confédération. Cette fraction est
proche de celle que représentent le cumule de I'ISF (0,15% du PIB) et des
taxes fonciéres dues par les ménages en France.

3111 CHF = 0,76 € environ
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Chapitre IV

Les prélevements sociaux et leur
évolution depuis 1990

| - Poids et caractéristiques des prélévements
sodaux sur les ménages

A - Un tres large champ de la protection sociale
1 - Une partie essentielle des prélévements obligatoires

LaCSG, la CRDS et les cotisations sociales sur le seul champ de la
séarrité sociale représentent prés de 258 Md€ p#f. @&elle seule, la
CSGpréléve 82,6 Md€ par &h

2 - L'augmentation continue des prélévements sociaux

Le « taux de préléevements obligatoires sociaux » n’'integre pas les
cotisations versées aux organismes complémentaires ni les cotisations des
employeurs a leur propre régime. Ce premier indicateur de l'importance
des prélévements sociaux représentait 23,5% du PIB en 2009 (répartis
entre 16,5% de cotisations sociales et 7% d'impots et taxes affectés). La
part de ces «préléevements obligatoires sociaux » dans le total des

312 CSG 2009 : 82,8 Md€, CRDS 2009 : 5,99 M€, cotisations sociales 2009 :
169Md€. Source : comptes de la sécurité sociale. Ces prélevements étant en grande
partie assis sur la masse salariale, leur rendement est trés lié a la conjoncture
économique et suit un rythme procyclique.

313 Comptes de la sécurité sociale juin 2010.
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prélevements obligatoires a augmenté de 12,5 points depuis le début des
années 1980, passant de 44% en 1981 a 56,5% de I'ensemble des
prélevements obligatoir&$en 2009.

Les Comptes de la protection sociale utilisent un indicateur plus
large: le «taux de prélévements sociaux ». Ce taux intégre les
contributions publiques consacrées a la protection sociale. Il s'éleve a
28,1% du PIB en 2009

Le «taux de redistribution social&3mesure la part du PIB
conscrée aux dépenses de protection sociale. Ce ratio a augmenté de 4,6
points entre 1981 et 2008, passant de 24,5% a 29,1% du PIB.

Enfin, le taux de socialisation des revenus mesure la part des
prestations sociales dans le revenu disponible brut des ménages. Il a le
mérite de rapporter celles-ci, non au PIB mais a un agrégat de revenu.

Tableau n° 39 : Principaux ratios macro-économiques
de la protection sociale, en %

1981 | 1990 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Taux de redistribution socialel 24,5 25,8 27,7 29,4 29,3 29,0 29,3

Taux de socialisation des

revenus 29,2 32,8 34,7 35,9 35,7 35,4 35,5
Taux de prélevements sociay - 25,1 27,1 27,7 27,9 | 27,8 | 28,1
Ressources de la protection

sociale / PIB 26,5 27,6 29,6 30,4 30,7 30,6 30,8

Drees, comptes de la protection sociale, et INSEE, Comptes de la Nation

La notion de prélévements sociaux comporte ainsi plusieurs
acceptions selon qu’elle est évoquée dans la loi de financement de la
sécurité sociale (LFSS) ou dans les comptes de la protection sociale.

Dans la LFSS, les prélevements sociaux sont centrés sur la seule
sécurité sociale. lls n'integrent ni les prélevements liés a l'assurance
chémage, ni les prélevements financant les régimes de retraite
complémentaire. lls ne concernent donc qu’une partie de la protection
sociale.

Est ici retenue la définition des prélévements sociaux qui figurent
dans les comptes de la protection sociale, laquelle présente I'intérét d’étre
large et d’inclure davantage de prélevements obligatoires.

314PLFSS 2011, PQE financement, indicateur 2.
315 Taux de redistribution sociale : part de protection sociale dans le PIB.
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Le tableau figurant ci-apres montre I'étendue de la protection
sodiale en France :

Tableau n° 40 : Champ de la protection sociale et dépenses

par type de régime

Comptes de
la protection
sociale

570,3M€
(100 %)

Régimes de Régimes de Régime genergllde sécurité
sécurité sécurité sociale
Assurances i sociale
Assurances sociale
<ocinles sociales 255,3M€ (44,8 %)
prévus par | |entrantdans | [Ayres régimes obligatoires:
au sens des | [au sens des le Code de le champ de | 171 5me (12,5 %)
Comptes de Comptes la Sécurité laLFSS
la protection nationaux sociale Fonds concourant au financement|
sociale 328,9M€ des régimes obligatoires de base:
414,1M€ 392M€ (68,8 (57,7%) 2,1M€ (0,4 %)
460,6M€ (72,7.%) %)
(80,9 %) |Régimes complémentaires: 63,1M€ (11,1 %)
|Régin‘e d'indemnisation du chémage: 22,1M€ (3,9 %)
|Régimes directs d'employeurs publics: 46,5M€ (8,2 %)

|Régimes de la mutualité, de la retraite supplémentaire et de la prévoyance: 27,1M€ (4,8 %)

|Régimes d'intervention sociale des administrations publiques: 61,4M€ (10,8 %)

|
|
|
|Prestations extra-légales des régimes d'employeurs publics et privés: 11,7M€ (2 %) |
|
|
|

|Régimes d'intervention sociale des ISBLSM: 9,5M€ (1,7 %)

Source : DREES, Comptes de la protection sociale 2008

Sont ainsi considérés comme des prélévements sociaux I'ensemble
des financements obligatoires de la protection sociale des régimes
d’assurances sociales et d’intervention des pouvoirs publics, c’est-a-dire :

les cotisations sociales effectives, qui représentent les
versements des personnes assurées ou de leurs employeurs a
des régimes ou institutions allouant des prestations sociales ;

les cotisations sociales imputées, qui représentent Ila
contribution des employeurs au financement du régime
d’assurance sociale qu’elles organisent pour leurs salariés et
ayants droit ;

les imp6ts et taxes affectés au financement de la protection
sociale.

Mais quel que soit le champ considéré, le fait majeur est
'augmentation continue des dépenses de protection sociale (et donc des
prélevements qui les financent) bien qu’elle se soit poursuivie a un
rythme ralenti depuis 2000.

Ce niveau place la France dans une situation exceptionnelle par
rapport a la plupart des pays comparables, pays scandinaves excepteés.
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La suite de ce chapitre porte uniquement sur les prélevements
sodaux reposant directement sur les ménages, et non sur les prélévements
relevant des employeurs. Sont ainsi pris en compte :

- les prélévements sociaux des régimes d’assurances sociales :
régimes obligatoires de sécurité sociale (assurance maladie,
vieillesse, famillé®), régime d'assurance chomage, et les
prdévements sociaux des régimes de retraite complémentaire
de l'association générale des institutions de retraite des cadres
(AGIRC) et de lassociation pour le régime de retraite
complémentaire des salariés (ARREQ)

- lesimpéts et taxes affectés.

Ne sont pas pris en compte les cotisations acquittées par 94% des
ménages aupres des organismes complémentaires de santé. Ces
cotisations ne constituent pas des préléevements obligatoires. De méme ne
le sont pas davantage les cotisations percues du fait de I'adhésion a
certains organismes comglémentaires qui peut étre rendue obligatoire par
une convention collective®

3 - Prélevements « contributifs » et « non-contributifs »

Cette distinction a été développée dans la Partie | du rapport.

Elle peut étre résumée ainsi :

318 | a branche accidents du travail-maladies professionnelles (AT-MP) est financée
exdusivement par des cotisations employeurs. Elle n’est pas examinée ici.

317 Le régime AGIRC-ARRCO est un régime dit complémentaire, mais il est
obligatoire. Il est donc ici pris en compte dans le cadre des prélevements obligatoires
sociaux, contrairement aux cotisations acquittées par les ménages auprés des
organismes complémentaires de santé.

318 | egal R., Raynaud D., Vidal G., « Financement des dépenses de santé et reste a
chage des ménages: une approche par microsimulation », DREES, Comptes
nationaux de la santé 2009, p74.
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Tableau n° 41: Prélevements financant des prestations
contributives et non-contributives

Caractéristiques des
prélévements

Préléevements finangant deq
prestations contributives

Prélevements finangant des
prestations non-contributives

Logique inhérente

Assurance sociale

Assistance sociale

Obiectifs Protection des individus Solidarité, redistribution, allocation
) contre les risques sociaux des ressources plus équitable
; . Transferts monétaires ou en natufe
. Prestation versée au moment - . i '
Prestations de la réalisation du risque. parfois versés sous conditions ge
ressources
Justification du versemen Cotisation  préalable, qu
h constitue in fine un revenu| Situation individuelle
de la prestation e s .
différé
Ensemble des revenus des ménages
Assiette Salaires (salalr'es, revenus du pa_trlm(_)lne,
produits de placement, gains issus
du jeu, revenus de remplacement)
Source: CPO

La classification des prélévements sociaux au regard de cette
logique contributive/non-contributive doit toutefois étre nuancée. Les
prélevements s'inscrivant dans une logique assurantielle ont également
des effets redistributifsserticaux ou horizontaux, par exemple entre
assurés fortement exposés a un risque, et assurés peu exposes a ce risque.
En outre, les logiques d'assurance et de redistribution sont parfois
imbriquées, par exemple dans le cas de la couverture maladie universelle
(CMU). Enfin, les régimes de retraite, bien que contributifs emportent des
effets redistributifs en raison du fait qu'ils ne sont pas actuariellement
neutres.

B - Bénéficiaires des dépenses de protection sociale, les
ménages en sont désormais directement
les principaux financeurs

1 - Les financements en provenance directe des ménages assurent
désormais la majeure partie du financement
de la protection sociale

Le financement de la protection sociale est assuré par trois types de
financeurs :

- les ménages (impodts et taxes affectés, cotisations salariales), y
compris les travailleurs indépendants ;

- les employeurs (cotisations patronales,
affectés) ;

impbts et taxes
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- les contributions publigues des administrations publiques
(dotations budgétaires de I'Etat).

Les ménages et les employeurs sont les principaux financeurs
directs de la protection sociale. lls assurent conjointement 88% de ce
financement en 2008. Les ménages sont les bénéficiaires exclusifs de la
protection sociale par le biais des prestations qu’ils pergoivent.

La répartition entre ces deux financeurs a toutefois évolué, les
ménages devancant progressivement les employeurs dans le financement
de la protection socialeEn 2008, les ménages assurent 44,3% du
financement du régime général de la sécurité sociale et 46% du
financement de la protection sociale dans son ensemble, contre 43,6% et
42% pour les entreprisg&s

La part de la protection sociale financée directement par les

ménages est ainsi passée de 34% en 1990 a 46% enPz0aBelement,

la part du financement assuré par les employeurs est passée de 49% a
42%, essentiellement du fait de la création de la CSG qui a en partie
remplacé des cotisations patronales par un imp6t assis sur les revenus des
ménages et de la compensation des exonérations de cotisations patronales
par des recettes fiscales.

2 - Sur longue période, les cotisations salariales ont davantage
supporté 'augmentation des dépenses que les cotisations
patronales

Deux périodes peuvent étre distinguées dans I'évolution des
taux des cotisations salariales et patronales :

- jusqu’au milieu des années 1980, les taux de cotisations
augmentent, mais de maniere peu différenciée entre la part
salariale et la part patronale. De 1973 a 1980, le taux apparent
employeurs passe de 31% a 35% ; le taux apparent salariés
passe de 8% a 12%;

- a patir du milieu des années 1980, cotisations salariales et
patronales évoluent séparément du fait de la création de la CSG
et des exonérations de cotisations patronales. Entre 1990 et
2007, les taux apparents salariés (CSG comprise) augmentent
de trois points tandis que le taux apparent de cotisations
patronales diminue de deux points jusqu’en 2005

319p| FSS 2011, Programme « financement ».

320p| FSS 2011, Programme « financement ».

32! Hennion M., Cinquante ans de financement de la protection sociale, DREES,
Compes de la protection sociale 2008.
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L’évolution des taux marginaux de cotisations sociales au cours de
la pé&iode 1990-2009 figure en Annexe n° 4.

3 - Le développement des préléevements sociaux non contributifs
est le fait majeur intervenu depuis 1990

Ces prélevements se sont développés a partir des années 1990 sous
I'effet de trois évolutions :

- laugmentation continue des dépenses sociales a conduit a
rechercher des ressources supplémentaires pour financer la
protection sociale. De 1959 a 2007, la part des dépenses
sociale$?est passée de 14% a 29% du PIB ;

- luniversalisation de certaines prestations désormais
déconnectées de I'activité salariée et allouées en fonction d’une
logique territoriale, principalement en matiére d'assurance
maladie, aboutit & la création de la G$GA partir du moment
ou les prestations sont déconnectées de l'activité salariée, le
choix est progressivement fait de les financer par I'impdt,
plutdét que par des cotisations sociales. Il s’agit ainsi de mettre
en adéquation l'architecture des prélevements sociaux avec les
changements du systéeme de protection sociale, qui passe
progressivement d’'une logique de mutualisation des risques
professionnels a une logique de couverture universelle de la
population et de solidarité. Les nouveaux risques sociaux
(notamment I'exclusion et la dépendance) ne constituent pas de
nouvelles assurances sociales et sont prises en charge par
l'intervention des pouvoirs publics (notamment le revenu
minimum  d'insertion et [l'allocation  personnalisée
d’autonomie) ;

- la connaissance statistique de plus en plus fine des catégories
d’assurés et des risques les concernant permet de distinguer de
maniére croissante les préléevements relevant d'une logique
assurantielle et ceux relevant de la solid&fité

322 yoir partie relative au champ de I'étude, qui définit les prestations sociales, ou
dépenses sociales.

323 Chadelat J-F, Le financement de la protection sodelBevue Parlementaire
n°892.

324 Rosanvallon P., « La troisiéme crise de I'Etat-providenceL® Banquethuméro
3,1993.
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4 - La création de la CSG

La CSG est instituée en 1991 en substitution a certaines cotisations
sahriales. Son taux est alors de 1,1% affecté au financement de la CNAF,
en raison du caractére universel de ce régime, mais dans I'optique a terme
de financer la branche vieillesse. En 1993, 1,3 point supplémentaire de
CSG est affecté au financement du Fonds de Solidarité Vieillesse. En
1997-98, la CSG se substitue a la quasi-totalité des cotisations salariales
d'assurance maladie, son taux sur les revenus d'activité augmentant a
7,5%. En contrepartie, en deux ans, les cotisations salariales d’assurance
maladie diminuent, passant de 6,8% a 0,75%.

Le graphique ci-dessous illustre la substitution de la CSG aux
cotisations salariales d’assurance maladie.

Graphique n°87: Substitution de la CSG aux cotisations
d’assurance maladie

6,8 substitution de la CSG a
une partie de la
6 4 55 cotisation

substitution de la CSG

34 a une partie de la
cotisation
2

Taux de cotisation (part salariale)

Source : CPO, Données INSEE.

5 - Sur longue période, la structure des prélevements a évolué
mais demeure dominée par les cotisations sociales.

La part des prélévements contributifs au sein des prélévements
obligaoires sociaux a diminué sur longue périodencipalement sous
I'effet de la création de la CSG et 'augmentation des ressources fiscales
destinées a compenser les exonérations de cotisations patronales. Entre
1959 et 1990, les cotisations sociales représentaient autour de 80% des
recettes de la protection sociale, contre 65% aujourd’hui.

A partir du début des années 1990, les recettes ont été davantage
diversifiées afin de trouver de nouvelles sources de financement et de
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réduire la part des prélévements directement assis sur les salaires. La part
des impdts et taxes affectés passe ainsi de 3,5% des ressources de la
protection sociale en 1990 a 21% en 2007.

Graphique n°88 : Diversification des ressources de la protection
sociale (en Md€ courants)

700 + - O Autres recettes e e i
Financement des exonérations de

0 Contributions publiques charges sociales sur contributions
600 + - O Impéts et taxes affectés -~~~ - publigues* ~~ -~} "~

[ Cotisations effectives

500 +- m Cotisations imputées
400 +------ - - m oo
300 +----------------=

200 4 -~

100

1981
1983
1985
1987
1989
1991
1993
1995
1997
1999
2003
2005
2007

2001

Source: DREES, comptes de la protection sociale 2008

C - Les prélévements obligatoires sociaux reposant
directement sur les ménages

Les prélevements présentés sont ici ceux qui sont directement a la
chage des ménages salariés du régime de base. Au total, ces
prélévements représentent un montant d’environ 388,57 Md€ eff2009

325 Cumul de données de la DSS, des Comptes de la sécurité sociale de juin 2010 et de
I'U nedic.
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Tableau n° 42: Produit des prélévements obligatoires sociaux
reposant directement sur les ménages en 2009

Prélevements Montants (en Md€)

CSG activité 59,314
CSG remplacement 13,851
CSG patrimoine 4,1

CSG produits de placement 4,841
CSG jeux 0,506
CRDS (toutes assiettes) 5,99
cotisations sociales de sécurité sociale 2143
cotisation ARRCO 34,5
cotisation AGIRC 16,06
Contributions assurance ch6mage 30,56
contribution solidarité autonomie 2,296
cotisation CMU 0,376
Prélevement social 2% 0,657
contribution additionnelle 1% RSA 0,9
contributions additionnelles au prélévement social de| 2% 0,319
TOTAL 388,57

Source : CPO, données CCSS, DSS, Unedic, AGIRC-ARRCO. Remarque : tous les
montants des cotisations intégrent la part patronale, certains régimes ne distinguant
pas les deux en matiére de rendement.

1 - Les prélévements obligatoires sociaux assis sur les revenus
d’activité demeurent prédominants

a) Les cotisations sociales

Trois types de cotisations salariales peuvent étre distingués :

- lescotisations de sécurité sociale (ici, le régime général) ;
— les cotisations des régimes de retraite complémentaire ;
— les cotisations d’assurance chémage.

1. Les cotisations salariales de sécurité sociale
Les cotisations sociales salariales de sécurité sociale regroupent :

- la cotisation maladie, maternité, invalidité, déassise sur la
totalité du salaire, dont le taux ad' Janvier 2011 est de
0,75% ;
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— la cotisation d’assurance vieillesse plafonnée, assise sur la
patie du salaire inférieure au plafond de sécurité sociale
(2 946€ au ¥ janvier 2011), dont le taux ad' janvier 2011 est
de 6,65% ;

- la cotisation d’assurance vieillesse déplafonnée, assise sur la
totalité du salaire, dont le taux est de 0,1%.

Tableau n° 43: Taux des cotisations de sécurité sociale,
part salariale

Cotisation Assiette Taux (part salariale)
Maladie Totalité du salaire 0,75 %
Vieillesse

. .| Totalité du salaire 0,1%
déplafonnée

Vieillesse Partie du salaire < 1 plafond

Sous plafond SY . o .
plafonnée de sécurité sociale

6,65 %

Source : Données CSS

L'article L. 242-1 du code de la sécurité sociale fixe le périmétre
deséléments de rémunération compris dans I'assiette des cotisations de
sécurité sociale. Sont prises en compte toutes les sommes versées aux
travailleurs en contrepartie ou a l'occasion du travail, notamment les
salaires ou gains, les indemnités de congés payés, le montant des retenues
pour cotisations ouvriéres, les indemnités, primes, gratifications ou tous
autres avantages en argent, les avantages en nature, les sommes pergues
directement ou par I'entreprise d'un tiers a titre de pourboire.

2. Les cotisations salariales de retraite complémentaire
différencient les prélevements entre les cadres et les non-
cadres

Les cotisations de retraite complémentaire sont plafondéesit
du caractére plafonné des retraites complémentaires elles-mémes : au-
dessus d'un certain plafond, le salaire n’est plus soumis a cotisation au
titre de la retraite complémentaire.

Quatre types de cotisations coexistent, différenciant prélevements
reposant sur les cadres et prélévements reposant sur les non-cadres

- les cotisations de l'association générale des institutions de
retraite des cadres (AGIRC) acquittées par les salariés cadres de
l'industrie, du commerce, des services et de I'agriculture;

- les cotisations de l'association pour le régime de retraite
complémentaire des salariés (ARRCO) acquittées par les
salariés non-cadres, cadres et assimilés de [lindustrie, du
commerce, des services et de I'agriculture ;
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- la cotisation de l'association pour la gestion du fonds de
financement de 'AGIRC et de TARRCO (AGFF), acquittées
par I'ensemble des salariés cotisant a ces régimes ;

- des cotisations propres au régime AGIRC: la garantie
minimale de points (GMP), qui permet d’'inscrire 120 points par
an au compte des participants dont le salaire se situe au
voisinage du plafond de la sécurité sociale, en contrepartie du
versement d’'une cotisation forfaitaire; la contribution
exceptionnelle et temporaire (CET), qui s’applique a tous les
salariés relevant du régime AGIRC ; la cotisation de I'agence
pour I'emploi des cadres (APEC).

L’'assiette des cotisations AGIRC-ARRCO, depuis fejdnvier
1996, et calculée sur les mémes éléments de rémunération pris en
compte dans l'assiette des cotisations de sécurité sociale. Chaque régime
comprend toutefois des régles spécifiques de plafonnement.

Les cotisations ARRCO sont a 40% a la charge des salariés et a
60% a la charge des employeurs. La répartition entre part salariale et
patronale peut différer pour certaines entreprises créées avant le
1% janvier 1999 ou créées depuis et visées par une convention ou un
acord collectif de branche antérieur au 25 avril 1996.

En 2009, les cotisations ARRCO sont acquittées par 17,9 millions
de cotisants et permettent de verser des prestations a 11 millions de
bénéficiaires. Elles ont rapporté 34,5 Md€ en 26509

Les cotisations AGIRC sont a 37,93% a la charge des salariés et a
62,07% a la charge des employeurs. Le nombre de cadres étant moins
élevé les cotisations AGIRC concerne un nombre plus réduit de cotisants
(3,8 millions en 2009) et de bénéficiaires (2,4 millions en 2009). Elles ont
rapporté 16,06 Md€ au titre de I'année 2809

Les ménages sont redevables d'un taux global tenant compte a la
fois du taux contractuel et du taux de cotisation des régimes AGIRC-
ARRCO. Ce taux global est désigné sous le terme de « cotisations
appelées ».

Malgré l'existence de tranches par niveau de revenus, les
cotisations AGIRC-ARRCO ne sont pas progressives, pour deux raisons.
D’une part, 'augmentation du taux de cotisation par tranche de revenus
génere en contrepartie une augmentation des droits ouverts ; d’autre part,
ces cotisations sont plafonnées, ce qui les rend dégressives au-dela du
plafond puisque les plus hauts revenus ne sont plus soumis a cotisation.

326 Comptes de la sécurité sociale 2008.
32T AGIRC, rapport d’activité 2009.
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3. Des contributions d'assurance chémage sont également
aocquittées par les ménages

La troisieme catégorie de cotisations sociales acquittées par les
ménages recouvre les contributions d'assurance chémage, cotisations
destinées a assurer les salariés contre le risque de privation d’emploi. Les
régles relatives a ces contributions sont fixées par les partenaires sociaux
de maniere conventionnelle. La convention actuellement en vigueur date
du 19 février 20082 Les contributions d’assurance chémage concernent
les employeurs et salariés du secteur privé relevant de I'article L. 5422-13
du code du travail, mais aussi du secteur public relevant de l'article L.
5424-1 du code du travail pour les salariés et agents non-fonctionnaires.

Deux types de contributions d’assurance chdmage existent, les
ménages ne contribuant directement qu’a une seule :

- la contribution d’assurance chémage au sens strict, dont le
financement est partagé entre employeurs et salariés ;

- la cotisation de l'association pour la gestion du régime
d’assurance des créances des salariés (AGS), destinée a garantir
le paiement des sommes dues aux salariés lorsque leur
entreprise rencontre de graves difficultés, mais dont le
financement repose exclusivement sur les employeurs.

Les personnes assujetties au régime d'assurance chdomage et
redevables des cotisations correspondantes sont celles titulaires d'un
contrat de travail. L'assiette de la cotisation chémage est identique a celle
des cotisations de sécurité sociale, dans la limite de quatre fois le plafond
de la sécurité sociale. Les rémunérations des salariés agés de 65 ans et
plus sont exonérées de cotisation. Le taux de la contribution d’assurance
chémage est fixé a 6,4%, dont 2,4% a la charge des salariés, le reste étant
da par 'employeu¥.

Tableau n° 44: Taux de cotisations d’assurance chémage
au 1* janvier 2011

Cotisation Taux Repartition -
Part patronale Part salariale
Assurance chdbmage 6,40% 4% 2,40%
AGS 0,40% 0,40% 0%

Source : CPO, Unedi

Le nombre de cotisants a I'assurance chémage dépend fortement
de b conjoncture économique puisqu’il dépend du nombre de titulaires

328 Arrété ministériel du 30 mars 2009, publié au journal officiel @avil 2009.
329 Circ. UNEDIC n°2007-02 du 18 janvier 2007.
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d’'un contrat de travail. Au 31 décembre, le nombre de salariés des
secteurs concurrentiels relevant d'une affiliation a I'assurance chémage
était de 16,287 millions de personn&ompte tenu de la conjoncture
dégradée, ce chiffre était en baisse de 1,5% par rapport a 2008.

Les contributions d’'assurance chémage ont permis de prélever
30,562 Md€ en 2009.

b) Les impbdts et taxes : la contribution solidarité nationale (CSA)

Juridiqguement, la contribution solidarité autonomie (CSA) repose
sur les employeurs, et non directement sur les ménages. Cependant,
I'existence de la journée dite de solidarité condeifacto a faire reposer
ce prélévement sur les ménages, méme a court terme.

Créée par la loi n°2004-626 du 30 juin 2004, complétée depuis par
la loi n°2008-351 du 16 avril 2008, la contribution solidarité autonomie
vise a financer l'autonomie des personnes agées et des personnes
handicapées par le biais d'une journée de travail supplémentaire des
salariés

Les salariés et les agents publics travaillent en effet une journée
supplémentaire par an sans étre rémunérés, ce qui entraine une création
de valeur ajoutée au sein des entreprises. En contrepartie de cette valeur
ajoutée, les employeurs versent une contribution a la caisse nationale de
solidarité pour I'autonomie (CNSA). Cette contribution repose ainsi sur
les salariés, qui concédent la rémunération de l'une de leurs journées de
travail.

En l'espéce, ce nouveau prélevement social constitue un
prélevement en nature qui permet de ne pas augmenter optiguement les
prélevements sociaux (et donc les prélevements obligatoires) puisqu’il est
effectué en amordu systéme socio-fiscal.

Son taux a été fixé a 0,3% et n'a pas été modifié depuis. Il est
supposé correspondre a la valeur ajoutée créée durant cette journée de
travail supplémentaire.

c) Les imp6ts et taxes : la CSG et la CRDS

Impdts cédulairgda CSG et la CRDS ont des assiettes identiques,
ne constituent pas un prélévement unique, mais respectivement quatre
prélevements s’agissant de la CSG, et cing préléevements s’agissant de la
CRDS.

La CSG est composée des quatre prélevements suivants, ayant
chacun leurs régles propres en matiére d’assiette et de taux :
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la CSG sur les revenus d’activité qui représente 71,8% de
I"assiette totale de CSG ;

la CSG sur les revenus de remplacement qui représente 16,8%
de I'assiette totale de CSG ;

la CSG sur les revenus du patrimoine et les produits de
placement qui représentent 10,8% de I'assiette totale de CSG ;

la CSG sur les sommes engagées ou les produits réalisés a
I'occasion des jeux qui représente 0,6% de I'assiette totale de
CSG*.

Tableau n° 45: Les composantes de la CSG

Revenus assujettis Taux leriFzu! ELE] G A0k

! (en Md€F™
Revenus d’activité 7,5% 59,314
Revenus de remplacement De 3,8% a 6,6% 13,851
Revenus du patrimoine 8.2% 4,100
Revenus des produits de placement 4,841
§omm¢s engagées et produits réalisés Yo 9,50 & 12% 0,506
I'occasion des jeux

Source CPO, Comptes de la sécurité sociale, juin 2010

La contribution pour le remboursement de la dette sociale (CRDS),
comne la CSG, est également composée de plusieurs prélevements

distincts :

la CRDS sur les revenus d’activité et de remplacement ;
la CRDS sur les revenus du patrimoine ;
la CRDS sur les produits de placement ;

la CRDS sur les sommes engagées ou les gains réalisés a
I'occasion de jeux.

A ces quatre prélevements s’ajoute la CRDS assise sur les ventes
de ventes de meubles et de métaux précieux, dont I'assiette est spécifique.

La CSG et la CRDS sur les revenus d’activité
Les ménages assujettis a la CSG sur les revenus d’activité sont les

Y

personnes fiscalement domiciliées en France et affiliées & un régime
obligatoire francais d'assurance maldtfieLes personnes n'étant pas
fiscalement domiciliées en France mais assujetties a un régime obligatoire

330 Données : comptes de la sécurité sociale juin 2010.
31 Source : Comptes de la sécurité sociale, juin 2010.
332 Art. L.136-1 du code de la sécurité sociale.
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francais d’'assurance maladie ne sont pas redevables de la CSG sur les
revenus d'activité. En contrepartie, elles doivent s’acquitter d'une
cotisation salariale d’assurance maladie.

L'assiette de la CSG sur les revenus d’'activité est composée des
salaires et assimilés et des revenus professionnels non salariés. Sont
considérés comme salaires et assimilés les revenus tirés des activités
donnant lieu a affiliation au régime général de sécurité sociale et ceux
considérés comme des salaires par la |égislation fiscale. Les salaires, les
indemnités pour frais professionnels, les avantages en nature sont
notamment concernés. L'épargne salariale, lintéressement ou les
indemnités de rupture ou modification du contrat de travail sont assimilés
a des salaires et par conséquent assujettis a la CSG. L'assiette de la CSG
porte sur 97% de ces salaires et assimilés, une déduction forfaitaire pour
frais professionnels de 3% du montant brut des revenus étant appliquée.
Depuis la loi de financement de la sécurité sociale de 2011 (LFSS 2011),
cet abattement forfaitaire est plafonné.

Entrent ainsi dans l'assiette de la CSG davantage de revenus
d’activité que dans celle de I'IR.

La CRDS sur les revenus d'activité suit les mémes régles d'assiette
que la CSGsur les revenus d'activit®.

Le taux de la CSG sur les revenus d'activité est de 7,5%. Celui de
la CRDS sur ces mémes revenus est de 0,5%.

La CSG et la CRDS sur les revenus de remplacement

L'assiette de la CSG sur les revenus de remplacement comprend
les pensions de retraite ou d'invalidité, les rentes viageres a titre gratuit,
les allocations chdmage, les allocations de préretraite et les indemnités et
allocations diverses (montant brut, avant [l'application de toute
déduction).

Le taux de la CSG sur les revenus de remplacement varie de 0%
pour les bénéficiaires de revenus de remplacement exonérés de CSG, a
6,6% en fonction des types et des tranches de revenus.

La CRDS sur les revenus de remplacement suit des regles
d’assiette identiques a celles de la G%&on taux est fixé a 0,5%.

Conme c'est le cas s’agissant de I'IR, les pensions de retraite font
donc I'objet d’'une moindre imposition que les revenus d’'activité.

333 Ordonnance n°96-50 du 24 janvier 1996 ; art. L.136-2 & L.136-4 du code de la
séarité sociale.
334 Art. L.136-2 & L.136-4 du code de la sécurité sociale.
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La CSG et la CRDS sur les revenus du patrimoine et les
produits de placement

Les personnes assujetties a la CSG sur les revenus des produits de
placement sont celles fiscalement domiciliées en France et placées sous le
régime de I'anonymat

L'assiette de la CSG sur les produits de placement comprend des
revenus de deux ordres

- les revenus mobiliers (produits de placement a revenu fixe ou
variable, revenus exonérés de I'IR), sur laquelle la CSG est
précomptée directement par I'établissement payeur et reversée
au service des imp6ts ou virés au Trésor ;

- les plus-values immobilieres imposables au titre de I'article 150
U et 150 UV du code général des impBtset certains biens
meubles, sur lesquelles la CSG est recouvrée par la
conservation des hypothéques ou le service des impdts en
méme temps que lI'imposition forfaitaire a I'IR de la plus-value.

Les livrets A, livrets jeunes, livrets d’épargne populaire, livret de
développement durable, livret d’épargne entreprise, les lots et primes de
remboursement ne sont pas concernés par ces prélévements.

Le taux de la CSG sur les produits de placement est de 8,2%.

Les personnes assujetties a la CSG sur les revenus du patrimoine
sont les personnes physiques fiscalement domiciliées en Fraéoee
celles qui ne sont pas soumises a I'impdt sur le revenu ou dont la
cotisation d'impét sur le revenu n’atteint pas le seuil de recouvrement de
61 €.

L'assiette de la CSG sur les revenus du patrimoine comprend les
revenus suivants :

- les revenus fonciers ;

- les rentes viagéres constituées a titre onéreux ;

— les plus-values a taux proportionnel et les revenus de capitaux
mobiliers, minoritaires, qui ne sont pas soumis préalablement a
la CSG sur les produits de placement ;

- les gains provenant des options de souscription ou d'achat
d’actions et des attributions d’actions gratuites ;

— les revenus entrant dans la catégorie des bénéfices industriels et
commerciaux, des bénéfices non commerciaux et des bénéfices

335 Ces articles ne s’appliquent pas a toutes les plus-values, et notamment pas a une
plus-value immobiliére réalisée sur la vente de la résidence principale.
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agricoles lorsqu’ils n'ont pas été assujettis a la CSG et la CRDS
au titre des revenus professionnels.

Le taux de la CSG sur les revenus du patrimoine est de 8,2%,
comme pour la CSG sur les produits de placement.

La CRDS sur les revenus du patrimoine et les produits de
placement suit des régles d’assiette et de recouvrement identique la CSG
sur les revenus du patrimoine et la CSG sur les produits de plag&ment
Son aux est de 0,5%.

Ces revenus sont soumis a un préléevement additionnel de 2%
(Article L 245-14 et suivants du code de la Sécurité Sociale)

Ces revenus sont également soumis a une contribution
supplémentaire de 0,3 % depuis la loi n° 2004-626 du 30 juin 2004 qui
est le pendant de la contribution solidarité autono@feSupra).

Enfin, ces mémes revenus sont également soumis depuis le
1% janvier 2009 (loi n° 2008-1249 du'ldécembre 2008 instaurant le
RSA) a une nouvelle contribution additionnelle au taux de 1,1 %.

Au total, les prélévements sociaux sur les revenus du patrimoine et
autres produits de placement atteignent donc désormais le taux de 12,1%,
soit un taux significativement supérieur a celui des autres types de
revenus.

La CSG et la CRDS sur les sommes engagées ou les produits
réalisés par les ménages a I'occasion des jeux

Les ménages doivent également acquitter la CSG pour les sommes
gu’ils ont engagées ou les gains qu’ils ont réalisés a I'occasion de jeux.
Cette CSG est elle-méme composée de regles différentes d’assiette et de
taux selon qu'’il s'agit des sommes engagées ou des produits réalisés.

S’agissant des sommes misées par le joueur, la CSG s’applique a
une fraction de 25,5% de la somme engagée. Sont concernées les sommes
misées dans les jeux exploités par la Francaise des jeux pour les tirages et
les émissions.

En ce qui concerne les produits issus des jeux, une CSG au taux de
9,5% est prélevée sur 68% du produit brut des jeux automatiques des
casinos. De surcroit, une CSG au taux de 12% est prélevée sur tous les
gains supérieurs ou égaux a 1 500 €, réglés au joueur par des bons de
paiement manuels.

336 Art.L.136-2 & L.136-4 du code de la sécurité sociale.
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Une CRDS est également prélevée selon les mémes regles
d'assiette que la CSG sur les sommes engagées ou les produits réalisés a
I'occasion des jeux. Son taux est de 0,5%.

La cotisation CMU

En sont redevables les bénéficiaires de la CMU dont les revenus de
'année dépassent le seuil de 9 020 Son taux est de 8% En dega de
ce<euil, le taux est de 0 %.

En 2009, seuls 33 842 cotisants y ont été assujettis et son rapport a
été de 37,6 M€. Elle a permis de couvrir 57 000 assurés, qu'il s'agisse des
cotisants ou de leurs ayants droit.

Au 31 octobre 2010, 2,23 millions de bénéficiaires de la CMU
(assurés et ayants dijosiont exonérés de cotisation CRA

Son mpport est donc faible, son taux est élevé et la disposition
comporte de ce fait un effet de seuil important.

La CRDS sur les ventes de métaux, d'objets précieux, de
bijoux, d’objets d’art ou de collection

Les ménages procédant a la vente de métaux, d’objets précieux, de
bijoux, d'objets d’art ou de collection sont redevables d’une CRDS
spécifique, a un taux de 0,5%.

Les ménages peuvent choisir entre I'imposition de droit commun
relative aux plus-values immobilieres ou opter pour une taxation
forfaitaire calculée sur le prix de vente de la maniére suivante :

- 4,5% + 0,5% au titre de la CRDS sur les ventes de bijoux,
d'objets d'art, de collection et d'antiquité (lorsque leur montant
excéde 5000 €) ;

- 7,5% + 0,5% au titre de la CRDS sur les ventes de métaux
précieux.

Les biens des ménages concernés par cette CRDS sont lor,
'argent, le platine et les bijoux, les objets d'art, de collection ou
d'antiquité. Pour apprécier le caractere « de collection » de l'objet, sont
pris en compte la rareté, l'ancienneté, la provenance, l'intérét historique et
I'importance du prix par rapport a un objet courant de méme nature.

Il s’agit donc, économiquement, d’'un prélévement associé a une
taxation sur une cession de patrimoine, analogue aux droits de mutation a

337 Arrété du 30 juin 2010 pris en application de l'article D.380-4 du code de la
séarité sociale. Ce montant est valable jusqu’au 30 septembre 2011.

338Art,1.280-2 et D.380-4 du code de la sécurité sociale.

339 Direction de la sécurité sociale, SD5A.
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titre onéreux, sana rapport avec l'enregistrement d'une plus value
éventuelle.

Il - Progressivité et redistributivité des
prélévements sociaux reposant sur les ménages

A - Les cotisations salariales et la CSG ont peu d’effets
redistributifs

1 - Les cotisations sociales sont devenues légerement plus
progressives

a) Les cotisations sociales sont proportionnelles, voire dégressives
pour les cotisations plafonnées

Le principe contributif justifie la taxation dés le premier euro,
I'ensemble du revenu retenu pour le calcul des droits devant contribuer a
financer la future prestation qui sera elle-méme calculée sur la base de ce
revenu. De ce fait, les cotisations comportent peu d’éléments de
progressivité, les exonérations ou les différents taux constituant
I'exception.

Les exonérations et mesures de réduction demeurent
exceptionnelles.

Les cotisations, en matiere de vieillesse et de chémage, demeurent
dégressives en raison du caractere plafonné des cotisations : au-dessus
d’'un certain seuil de revenus, les ménages ne sont plus redevables de la
cotisation pour la partie du salaire supérieure a ce plafond. Il en va ainsi,
s’agissant des cotisations salariales, des cotisations AGIRC-ARRCO, des
contributions d’assurance chémage et des cotisations vieillesse, dont une
partie est plafonnée. A ce plafonnement des cotisations correspond a un
plafonnement des prestations.

Les autres cotisations (assurance maladie, accidents du travail,
cotisations percues au profit de la branche famille) ont été déplafonnées
entre 1967 et 1991 et sont donc désormais intégralement proportionnelles.

A partir de 1993, les cotisations sociales sont devenues en partie
progressives en raison des exonérations concernant les bas salaires.
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b) Les éléments de progressivité des cotisations sont principalement le
fait des exonérations de cotisations patronales

En-dehors de la cotisation CMgs éléments de progressivité des
cotisations sociales sont principalement le fait des exonérations de
cotisations patronales sur les bas salaires mises en place pour favoriser
I'emploi des personnes peu qualifiées. En outre, la dégressivité de la
plupart des exonérations ciblées conduit & rendre les cotisations
patronales progressives.

c¢) La validation des périodes de chémage dans les régimes AGIRC-
ARRCO constitue un exemple isolé de progressivité de prélevements
contributifs

Le dispositif de validation des périodes de chémage dans les
régimes AGIRC-ARRCO constitue un exemple de redistribution entre
assurés au sein d’'un régime assurarkial effet, les affiliés aux régimes
en situation de chémage bénéficient de l'inscription de droits a retraite
complémentaire pour les périodes indemnisées au titre du chihage
sous certaines conditions : étre indemnisé par I'UNEDIC, avoir cotisé
aupres d’'une institution de retraite complémentaire avant la rupture du
contrat de travail.

Cette disposition juridique a des effets redistributifgizontaux
entre actifs occupés cotisant a ces régimes et chdbmeurs, et des effets
redistributifsverticauxdifférés en augmentant, au moment de la retraite,
le niveau de vie des personnes bénéficiant de cette disposition par les
droits a retraite complémentaire qu’elles ont pu acquérir pendant leur
période de chémage sans cotiser en contrepartie.

L'existence de cette redistributiorerticale est étayée par le fait
gu'en moyenne, les personnes indemnisées percoivent moins que la
moyenne des actifs occupés cotisant aux régimes puisqu’elles ne
percoivent pas la totalité de leur salaire. L'indemnité versée par
'assurance chbémage correspond en effet soit a 57,4% du salaire
journalier de référence, soit a 40,4% du salaire journalier de référence

auquel s’'ajoute 11,17 € par jour.

340 protocole du 10 mai 1967 conclue entre les signataires de la Convention collective
nationale du 14 mars 1947 et de I'accord du 8 décembre 1961 relatifs aux régimes
AGIRC-ARRCO.
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2 - Bien que proportionnelle, la CSG emporte des effets
redistributifs verticaux

La CSG ne poursuit pas un objectif de redistribution en ce qu’'elle
nevise pas a modifier la distribution des niveaux de vie. Il s’agit en effet
de prélévements proportionnels dotés d’'assiettes larges. En revanche, ses
recettes permettent de socialiser les risques relevant du champ de la
protection sociale, ce qui peut emporter des effets redistributifs
importants comme le montre I'exemple de [l'assurance maladie
(Cf. Infra).

a) La CSG a élargit I'assiette des prélevements sociaux a des
revenus concentrés chez les ménages aisés

Contrairement aux cotisations sociales qu’elle a remplacées, qui
portdent uniquement sur les revenus d'activité, la CSG porte également
sur les revenus du patrimoine et les produits de placement, fortement
concentrés dans les derniers déciles de revenus.

La création de la CSG a ainsi eu pour effet de modifier le mode de
financement de la protection sociale qui reposait exclusivement sur des
cotisations sociales entierement assises sur les revenus d’activité a un
impét assis a 71,80% sur les revenus d'activité, a 10,80% sur les revenus
du patrimoine et les produits de placement, a 16,80% sur les revenus de
remplacement et & 0,60% sur les revenus issus des jeux.

Graphique n°89 : La répartition de la CSG par assiette en 2009

@ CSG activité
10,80%  0,60%

16,80% O CSGremplacemen

=

B CSG patrimoine e
placements

0,
71,80% O CSGjeux

Source : CPO, Données DSS- 6SDr
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En second lieu, la CSG a introduit de la progressivité au sein des
préléevements sociaux en faisant peser des taux plus élevés sur ces revenus
concentrés chez les ménages aisés.

Le taux de CSG sur les revenus du patrimoine et sur les produits de
placement est en effet supérieur a ceux sur les revenus d'activité et les
revenus de remplacement: 8,2% sur les revenus du patrimoine et les
produits de placements, contre 7,5% pour les revenus d'activité, 6,6%
pour le taux plein sur les pensions de retraite et 6,2% pour le taux plein
sur les allocations chdmage.

b) La création de la CSG a toutefois peu modifié la structure de
I’assiette des prélevements sociaux, qui reste dominée
par les revenus d'activité

Si lintégration des revenus du patrimoine et des produits de
placement a [l'assiette des préléevements sociaux a introduit de la
progressivité, elle n'a toutefois pas remis fondamentalement en cause les
équilibres structurels qui dominent I'assiette de ces prélévements depuis

les années 1980.

Le graphique ci-aprés montre sur la période 1959-2007 qu'a partir
des années 1990, de nouveaux types de revenus entrent dans l'assiette
des prélevements financant les régimes de protection sociale, mais que les
revenus d'activité restent majoritaires au sein de l'assiette. Ce constat
s’explique en partie du fait de la structure de I'assiette des prélevements,
mais aussi de la structure des revenus des ménages, les revenus d’activité
constituant 55% de leurs revenus en 2009.
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Graphique n°90 : Cotisations, CSG et autres ressources recues par
les régimes de protection sociale, en % du PIB, de 1959 a 2007
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Si leur part a diminué, les prélevements reposant sur les salaires
des ménages représentent encore les trois quarts des ressources de la
protection sociale.

La création de la CSG a augmenté la progressivité de I'assiette des
prélevements sociaux mais de maniéere limitée. Une étude réalisée par la
DREES sur longue période montre ainsi que I'effort contributif au
financement de la protection sociale des revenus autres que ceux
d’'activité, sur 50 ans, a été plus réduit que I'effort contributif des revenus
d’activité, en raison de trois facteurs: la stabilité de la structure de
I'assiette des prélévements sociaux, I'évolution des taux et la dynamique
de chaque assiette.

En prenant en compte la totalité des prélevements sociaux reposant
sur les ménages en-deca du plafond de sécurité sociale, y compris les
prélevements contributifs qui constituent un revenu différé pour les
ménages et hors cotisations patronales, les revenus d’activité sont taxés

341 | es autres sources de financement comprennent notamment les impdts et taxes
affectés autres que CSG (CRDS, taxes sur tabac, alcool) et les contributions
publiques.
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de 12,3 points de plus que les revenus du patrimoine et des produits de
placement*?

Tableau n° 46 : Comparaison des taux des prélévements sociaux
reposant sur les revenus d’activité des ménages et ceux reposant sur
les revenus du patrimoine et les produits de placement, année 2010

Prélevements sociaux reposar| Prélévements sociaux reposant s
sur les revenus du capital Taux les revenus d’activité en-deca du Taux
(patrimoine, placements) PSS
CSG-CRDS 8,7% CSG-CRDS 8%
prélevement social 204 Cptisationg vieillesse plafonnée+6’75%
déplafonnée
Cotisations maladie part salariale 0,75%
ARRCO part salariale inférieure ja 5.4%
un plafond
Contribution additionnelle 1,1% [ AGFF 0,80%
Contribution solidarité autonomie 0,39
Contributions additionnelles au| Assurance chomage 2,40%
prélévement social '
TOTAL 12,1% TOTAL | 24,4%

Source : CPO - Champ : prélevements reposant sur les ménages, hors cotisations
patronales, en-dessous du plafond de la sécurité sociale. PSS : plafond de la sécurité
sociale

c¢) Parmi les différentes CSG, la CSG sur les revenus de remplacement
ed en partie progressive mais comporte des effets de seuil qui peuvent
pénaliser certains ménages

Considérée isolément, seule la CSG sur les revenus de
remplacement peut étre considérée comme progressive en raison de ses
taux, différenciés en fonction du niveau de revenu et croissants avec les
revenud®®:

— pour les retraités et les chdmeurs les plus modestes, une
exonéation totale qui équivaut a un taux zéro

— un taux réduit de 3,8% pour les retraités et les chdmeurs situés
dansla tranche intermédiaire ;

%42 Une autre comparaison pourrait &tre effectuée en ajoutant les cotisations patronales
tout en soustrayant tous les préléevements contributifs ainsi que la partie des
prélevements correspondant aux indemnités journalieres, puisqu'il s’agit de revenus
différés. L'écart serait alors plus proche de 8,7 points. Les revenus d’activité resteraint
moins taxés que les revenus du patrimoine et les produits de placement.

343 La CSG sur les revenus d'activité a toutefois introduit un léger élément de
progressivité début 2011 avec le plafonnement a quatre plafonds de I'abattement
forfaitaire de 3% pour frais professionnels.
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— un taux plein de 6,6% pour les retraités et 6,2% pour les
chémeurs de la tranche supérieure.

Deux criteres conduisent a I'assujettissement d’'un bénéficiaire de
revenus de remplacement a I'un ou l'autre des taux de CSG :

- un seuil de revenus, qui correspond au seuil d’'allégement de la
TH. Ce seuil d’exonération a été fixé par l'arrété du 3 mars
2010* fixant les limites d'application des abattements,
exonéations et dégrevements de taxe fonciére sur les propriétés
baties et de TH. Depuis le®janvier 2011, le seuil
d’exonéation de CSG est fixé a 9 876 € pour une personne
célibatairé® ;

- le montant dd au titre de I'lRAu-dessus du seuil de revenus de
9 876 € mais en-dessous de 6% dus au titre de I'impot sur le
revenu, la CSG sur les revenus de remplacement s’applique au
taux réduit. Au-dessus de 61 € dus au titre de I'IR, le taux plein
s’applique. Toute modification de I'assiette de I'IlR a donc un
impact immédiat sur l'assiette de la CSG sur les revenus de
remplacement.

En 2008,'exonération de CSG sur les revenus de remplacement
concerne 31,2% de l'assiette, soit un tiers de l'as¥ietten revanche,
seuk 4,6% de I'assiette reléve du taux réduit.

La part de ménages exonérés differe toutefois selon qu’il s'agit des
retraités ou des chdmeurs. Ainsiagissant des allocations chdmage,
75,7% de l'assiette est exonérée, contre 29,2% des retraites de base et
18,6% des retraites complémentaires. En revanche, les indemnités
journaliéres et les pensions d'invalidité sont majoritairement soumises au
taux plein (87,5% de l'assiette), les indemnités journaliéres n’ouvrant pas
droit a I'application d’'une exonération ou d’un taux réduit.

344 paru au journal officiel du 17 mars 2010.

345 A noter : I'exonération de CSG entraine I'exonération de CRDS.

34¢ Le montant de 61 € correspond au montant en-dessous duquel les services fiscaux
nerecouvrent pas I'impét sur le revenu, le colt de recouvrement s’avérant supérieur a
la somme due.

347 Rapport & la Commission des comptes de la sécurité sociale de 20009.
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Tableau n° 47: Seuil d’exonération de CSG sur les revenus de
remplacement depuis le T janvier 201234

Nombre de parts de quotien Régime fiscal de référence figurant sur I'avjs
familial d’'imposition sur les revenus de 2009
1 9876 €
1,25 11195 €
1,5 12513 €
1,75 13832 €
2 15150 €
2,25 16 469 €
2,5 17 787 €
2,75 19106 €
3 20424 €
>3 + 2 637 € par demi-part supplémentaire 4
+ 1 319 € par quart de part supplémentairg

Circulaire Unedic n°2010-21 du 24 novembre 2010 ; note DSS du 30 juin 2010

La progressivité des taux de la CSG sur les revenus de
remplacement comporte toutefois des effets de seuil pénalisants pour les
ménages situés au voisinage de chaque dewikffet, contrairement a
'R, le franchissement d'un seuil de la CSG sur les revenus de
remplacement conduit a I'assujettissement de I'ensemble de l'assiette au
taux supérieur, et non de la seule partie de I'assiette située au-dessus de
ce seuil. A titre d'exemple, un retraité célibataire dont les revenus
s'élevent & 9 876 € bruts en 2009 n’est pas redevable de la CSG. Il est
également exonéré de CRDS. Pour un euro de revenu supplémentaire,
cette méme personne sera redevable de 375 € de CSG et 49 € de CRDS,
soit 424 € de préléevements supplémentaires. Les ménages situés au
voisinage d'un seuil sont donc pénalisés.

d) La CSG comporte une légére part de progressivité par le biais des
exonérations ciblées sur des ménages a faibles revenus

L'exonération de CSG sur les minimsocaux constitue un
élément de progressivité de la CSG.

Cette exonération introduit une légére part de progressivité et
d'effets redistributifs au sein de la CSG. En 2009, elle concerne

348 Ces exonérations ne concernent pas les bénéficiaires d’une allocation de préretraite
ayant pris effet a compter du 11 octobre 2007, qui sont redevables de la CSG au taux
de 7,5 % peu importe leur niveau de revenus.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



336 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

3,3 millions de bénéficiaires en France métropolifﬁ?neA titre
d'exemple, I'exonération de CSG sur le RSA bénéficie a des ménages
percevant, pour une personne seule, 467 € par mois et situés dans le
premier décile de revenus. Il en va de méme pour les bénéficiaires de
I'allocation aux adultes handicapés, dont le montant mensuel maximum
de l'allocation aux adultes handicapés (AAH) est de 711,95 €.

Tableau n° 48: Nombre de bénéficiaires des minima sociaux en
2008, ewnérés de CSG (France métropolitaine)

Nombre de Nombre de
Minima sociaux bénéficiaires, ern bénéficiaires en
milliers, en 200§ milliers, en 2009

Revenu de solidarité active -
Revenu minimum d'insertion (RMI) 1005,2 1313,9
Allocation de parent isolé (API) 172,0
Allocation aux adultes handicapés (AAH) 820,3 883, 3
Allocation supplémentaire d'invalidité (ASI) 97,0 91,9
Allocation de solidarité spécifique (ASS) 298,2 346,1
Allocations diverses en faveur des personnes agées dém 606,3 677,3
Ensemble 2999,0 33125

Source : CPO, Données INSEE 2009 et Observatoire des inégalités 2010

e) La CSG déductible a un impact sur I'lR en réduisant son assiette
mais permet d’éviter une double imposition des ménages redevables
de 'R

Parce qu'elle a remplacé des cotisations sociales qui étaient
dédudibles de I'IR, la CSG est également partiellement déductible de
I'IR a un taux différent en fonction des catégories de revenus concernés
La CSG déductible varie ainsi de 3,8% pour la CSG sur les revenus de
remplacement a 5,8% pour la CSG sur les revenus du patrimoine et les
produits de placement.

Tableau n° 49 : CSG déductible de I'assiette de I'IR, par type de CSG

Assiette Part de CSG dequctlble de l'assiette
de I'IR
Revenus du patrimoine et produits e 5,8%
Revenus d’activité 5,1%
Pensions de retraite, préretraite et invalidité 4,2%
Autres revenus de remplacement 3,8%

Source : CPO

39 source : INSEE.
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La partie de la CSG déductible au titre de I'IR s’éleve a 53 Md€ en
2009 Cette déductibilité partielle conduit a une baisse de recettes de
I'IR qui a pu étre évaluée, dans le cadre du présent rapport, a environ
5,3 Md€ en 2009

B - La redistribution s’effectue principalement par les
dépenses financeées par les prélevements sociaux

1 - Les dépenses sociales financées par les prélevements sociaux
ont des effets redistributifs horizontaux, intergénérationnels
et verticaux

a) La redistribution horizontale constitue I'un des fondements
des prestations sociales

La forme de redistribution la plus spontanée, s'agissant des
dépenss sociales, est la redistribution horizontale. En mutualisant les
risques entre les assurés et en ne versant les prestations qu’'aux assurés
pour lesquels ce risque s'est matérialisé, les prestations des régimes
assurantiels ont des effets redistributifs horizontaux entre bien-portants et
malades ou entre actifs occupés et chdbmeurs par exemple.

Tableau n° 50 : La redistribution horizontale opérée
par les dépenses sociales

Redistribution horizontale opérée

Vieillesse et
retraites ‘ Actifs vers retraités ‘
complémentaires
Assurance ‘ Actlt . ho ‘
chémage ctifs occupés vers chémeurs
. - Ménages sans enfant ou avec
Prestations familiales|] ———— 1 enfant vers familles
nombreuses
H _— .
Assurance Maladie Bien-portants vers malades

¥0Données DSS, 5SD.
%1 calculs : CPO, sur la base des éléments transmis par la DLFI.
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Note: sont présentés les régimes dont le financement est en psstieé par les
ménages. La branche famille est certes en partie financée par les cotisations
patronales, mais aussi par les cotisations des ménages (travailleurs indépendants,
exploitants agricoles) et par la CSG. Les cotisations sociales représentent 56% de
ces recettes et la CSG 21% au titre de I'année 2009. Les accidents du travail et les
maladies professionnelles, financés par des cotisations patronales, ne sont pas
présentés dans le graphique.

Plus que dans les autres régimes, la redistribution horizontale est
un obgctif affiché de la politique familiale. Le programme de qualité et
d’efficience (PQE) « famille » présenté chaque année dans le cadre des
discussions sur le projet de loi de financement de la sécurité sociale
(PLFSS) en fait ainsi son premier objectif, en visant la contribution a la
compensation financiere des charges de famille. Les simulations
effectuées (Cf. Partie Il, chapitre 3), montrent que les prestations
familiales réduisent les disparités de niveaux de vie en fonction de la
configuration familiale, et plus particulierement des ménages sans enfants
et avec un enfant vers les familles monoparentales ou nombreuses. A titre
d’exemples, un couple avec enfant voit son niveau de vie médian
augmenter de 5,1%, alors qu’une famille de trois enfants au moins voit
son niveau de vie croitre de 24,6%. Apres prestations familiales, le niveau
de vie médian des parents isolés avec deux enfants au moins augmente de
34962

b) La redistribution intergénérationnelle opérée par le systéeme
desretraites

La redistribution intergénérationnelle, de méme, a fait I'objet de
nombeux travaux, dont un rapport du CPOLe Conseil d'orientation
des retraites (COR) a depuis complété ces travaux en examinant la
redistribution intragénérationnetté

Le COR a ainsi mis en évidence le rdle joué par les retraites dans
la redistribution, principalementia les dispositifs de solidaritéSes
indiquent que la redistribution intragénérationnelle opérée par le systéme
des retraites passe par deux canaux : les dispositifs de solidarités et les
modalités de calcul des pensions. Les effets redistributifs des retraites de
base (régime général) sont essentiellement le fait des dispositifs de
solidarité, qu'’il s'agisse des droits familiaux, des périodes de validation
de trimestres non cotisés, ou des minima de pensions. Ces dispositifs de

¥2PQE « famille », Objectifs et Résultats, PLFSS 2011.

353 « La répartition des prélévements obligatoires entre générations et la question de
I'équité intergénérationnelle », CPO, novembre 2008.

354 « Retraites : annuités, points ou comptes notionnels ? Options et modalités
techniques », Conseil d’'Orientation des Retraites, janvier 2010.

Conseil des prélevements obligatoires
Prélevements obligatoires sur les ménages : progressivité et effets redistributifs - mai 2010
http://www.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES SUR LES MENAGES :
PROGRESSIVITE ET EFFETS REDISTRIBUTIFS 339

solidarité représenteraient 20% de la masse des retraites de droits propres.
En outre, le modéle DESTINIE de I'INSEE montre que la pension
moyenne des retraités du régime de base nés entre 1950 et 1960 serait
inférieure de 15% a leur niveau actuel en I'absence des dispositifs de
solidarité et a age de liquidation inchafigé

Il existe trois dispositions ayant des effets redistributifs dans les
régimes de retraite de base : la majoration de pension pour trois enfants,
I'assurance vieillesse des parents au foyer ; la validation de trimestres non
cotisés au titre du chémage, de la maladie, du volontariat, de la maternité,
les minima de pension : minimum contributif dans le régime général,
minimum garanti dans la fonction publique.

Les dispositifs de réversion opérent également une redistribution
entre célibataires et couples mariés, et entre hommes et femmes, les
femmes ayant une espérance de vie plus longue. Ces dispositifs
participent d'autant plus a la redistribution qu'il existe des dispositifs de
réversion sous conditions de ressources, au sein du régime général, qui
tendent a favoriser les survivants ayant peu de droits p#&pres

Le COR estime ainsi que les systémes de retraite opérent une
redistribution entre les couples ayant un niveau de salaire élevé et les
couples a bas salaires, les principales bénéficiaires de cette redistribution
étant les femmés. Les taux de rendement interne (TRI) permettant de
dresser le bilan contributif des retraites par catégorie de population
montrent ainsi que ces TRI sont les plus élevés pour les femmes a bas
salaires ou dont la carriere a été courte, mais aussi, de maniere générale,
pour les assurés ayant réalisé une carriére courte avec inactivité précoce,
les carrieres a salaires tres faibles pour élever un enfant ou les personnes
en invalidité. Le systeme est en revanche préjudiciable aux hommes dont
les salaires sont faible€es régimes ne sont pas actuariellement neutres
puisque les cotisations ne tiennent pas compte des différences
d’espérance de vie.

Au total, les dispositifs de solidarité prévus dans le régime général
de retraite permettent de réduire les inégalités de retraite au méme niveau
que les inégalités de salaires. L'INSEE évalue le rapport interdécile des
retraites a 4,3, soit a un niveau équivalent de celui des salaires moyens de

35 COR, op.cit.

38 COR, op.cit.

37 Briard et Lelier (2007), «Taux de rendement de I'opération retraite et
redstribution intragénérationnelle », CNAV, Retraite et société 2007/1 — n° 51.
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retraites (4,1). Sans ces dispositifs de solidarité, le rapport interdécile des
retraites serait de’8.

c¢) La redistribution verticale opérée par les prestations non-
contributives est substantielle mais fait I'objet
d’une information incompléte

La redistribution verticale opérée par les prestations non-
contibutives est bien établie. Les prestations non-contributives (c’est-a-
dire hors retraites et assurance chdmage) sont en effet concentrées sur les
trois premiers déciles de niveau de vie. Pour les ménagés dkcile, le
revenu net représente autour de 40% du niveau de vie disponible, le reste
étant composé de prestations.

Comme le montre le tableau ci-dessous, les prestations non-
contributives représentent en moyenne 7,1% du niveau de vie et
contribuent pour 63,2% a la réduction des inégalités.

Tableau n° 51: Contribution des différents transferts a la
réduction des inégalités de vie en 2009

Part du transfert Progressivité Contribution a I
dans le revenu du?ransfe = réduction des
disponible (en %) inégalités (en %
Prélevements -17,4 1,9 36,8
Cotisations redistributives (famille, 7.9 05 47
logement)
Contributions sociales (CSG hors
maladie, CRDS) -3,3 0.7 26
Imp6t sur le revenu (net de PPE) -4,8 5,6 29,7
Dont :imp6t sur le revenu (avant PPE) -5,3 4,6 26,7
prime pour I'emploi (PPE) 0,4 6,4 3,0
crédit d'imp6t 2009 0,1 4,0 0,5
Taxe d'habitation -1,4 -0,2 -0,2
Prestations 7,1 8,1 63,2
Prestations familiales sans conditions g 29 53 16,9
ressources
Dont :allocations familiales 1,7 6,2 11,3
Prestations fam_lllale§ sous condjtlons q 11 8.2 102
ressources et aides a la scolarité
Dont :socle de la PAJE 0,6 6,7 4,7

38 Beffy, Blanchet et Crenner, « Redistribution intragénérationnelle dans le systéme
de retraite francais : premiéres estimations a partir du modéle de microsimulation
Destinie 2 », INSEE 2009.
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complément familial 0,2 9,5 2,2
Aides au logement 1,4 10,9 16,8
Minima sociaux (y c. RSA "socle") 1,2 11,2 14,6
APA 0,3 8,6 2,8
RSA "activité" 0,1 10,6 0,8
Prime de solidarité active 0,1 9,6 11
Niveau de vie 100,0 100,0

Source : INSEE-DGI, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2007 (actualisée 2009),
modele Ines, calculs Drees et INSEE. Champ: personnes vivant en France
métropolitaine dans un ménage ordinaire dont le revenu net est positif ou nul et dont
la personne de référence n'est pas étudiante.

d) La redistribution horizontale

Les indicateurs suivis par la DREES dans le cadre du PLFSS
montrent que pour les couples avec deux enfants, la politiqgue familiale
contribue a réduire I'écart de niveau de vie entre les 10% des ménages les
plus aisés situés dans le dernier décile de revenus et les 10% des ménages
les plus modeste®our ces ménages, le niveau de vie initial des ménages
du 9™ décile est 4,1 fois supérieur a celui des ménages diédile.

Aprés intervention de I'lR — et du quotient familial, I'écart est de 3,7.
Apres intervention des prestations familiales, des minima sociaux et des

aides aux logements, I'écart est réduit a 2,9.

Tableau n° 52: Rapport inter-déciles des distributions de niveaux
devie avant et apres transferts

Couples o .
Parent isolé ave Objectif
. . avec 1| avec 2 | avec 3 enfant un enfant PLFSS
Etapes du niveau de vie aniemil enfeEnie ou plus
Niveau de vie de référence 3,7 4,1 6,5 18,3
vae_au de vie apres IR sans 34 3.7 58 16,7
quotient familial
vae_au de vie aprés IRy.c. 34 38 6.2 175
quotient familial Réduction d
- - N éduction deg
Niveau de vie aprés PPE et TH 3,4 3,8 6,0 17,3 écarts de
Niveau de vie apres PF 3,2 3,2 3,8 8,3 niveau de vie
Niveau de vie aprés RSA
« activité » et prime de 3,2 3,1 3,7 7,7
solidarité active
Niveau de vie aprés minima 3.0 29 32 26
sociaux +AL

DREES, enquéte Revenus fiscaux et

étudiante et a moins de 60 ans.

sociaux 2007 actualisée 2009, modéle INES.
Champ : personnes appartenant a des ménages ordinaires vivant en métropole dont le
revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence n'est pas
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Si les effets des prestations familiales sur la redistribution sont bien
connus en revanche, limpact sur la redistribution verticale des
prestations relevant d'un régime assurantiel fait I'objet d’'une information
insuffisante

Cependant, les ménages disposant de faibles revenus cotisent
aupres de I'assurance chdbmage proportionnellement a leurs revenus, mais
ont une probabilité plus grande que les ménages aisés de percevoir des
prestations de l'assurance chémagtassurance chémage a donc des
effets redistributifs verticaux. Le taux de chdmage des cadres était en
effet de 3, 8 % en 2009 contre 20,8 % pour les ouvriers non qualifiés. La
survenance du risque de chémage est donc moins élevée pour les cadres,
dont les cotisations participent de fait a financer les prestations des
assurés aux revenus plus modestes.

Rares sont les études sur la redistribution opérée par les dépenses
sociales qui prennent en compte les prestations en natoedles de
I'assurance maladie mais aussi celles de la politique familiale. S’agissant
par exemple de la politique familiale, le réle joué par la fourniture de
services (soins de santé, éducation, prise en charge d'une partie des
dépenses de loisirs, culture, vacances) est en partie pris en charge par la
collectivité. Ces transferts représenteraient jusqu'a 23 % du revenu
disponible brut pour I'ensemble des ménages, mais 35 % pour les
familles monoparentales et les familles nombretses

e) Le bilan contributif cotisations/prestations, s'il n’inclut pas les
prestations d’assurance maladie et les allocations chémage, fournit
des indications sur I'impact des régimes assurantiels

sur les ménages modestes

Si la redistribution verticale des systémes assurantiels est peu
étudiée, un bilan contributif est toutefois réalisé dans le cadre du PLFSS.
Ce bilan vise a évaluer si les ménages modestes pergoivent davantage de
prestations qu’ils ne versent de cotisations.

Ce bilan cotisations/prestations est axé sur le champ de la sécurité
sociale, le PLFSS n’ayant pas vocation a s'étendre a I'ensemble de la
protection sociale. Par conséquent, I'assurance chémage et les régimes de
retraite complémentaire ne sont pas pris en compte. Ce bilan contributif
ne prend pas non plus en compte les prestations d’assurance maladie,
principalement du fait de choix méthodologiques anciens qui mériteraient
aujourd’hui d’étre réévalués

359 « Les transferts en nature atténuent les inégalités de revenus », INSEE Premiére
n°1264 — novembre 2009.
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Ce bilan contributif est réalisé a un &ge donné mais ne peut pas étre
réalisé sur un cycle de vie, les séries longitudinales nécessaires pour
réaliser un tel bilan n’existant pas.

Ainsi, deux éléments ressortent du bilan contributif (hors assurance
maladie) entre les cotisations acquittées et les prestations recues :

- en premier lieu, le bilan contributif évolue avec l'adge de la
personne et est plus favorable aux personnes agées, en raison
du versement des pensions de retrditesqu’a 60 ans, le bilan
contributif est globalement négatif, ce qui signifie qu’'une
personne seule paye davantage de cotisations qu’elle ne percoit
de prestations. En revanche, a partir de 60 ans, notamment en
raison des retraites, le bilan contributif devient nettement
positif. Ainsi, une personne ayant entre 65 et 69 ans percoit
autour de 18 000 € de prestations contre 4 000 € de cotisations
versée¥’.

- ensecond lieu, les ménages du premier quartile de revenus ont
un bilan contributif bénéficiaire ou neutre peu importe leur age.
Le graphique ci-dessous montre ainsi que les ménages du
premier quartile de revenus ont un bilan contributif positif ou
neutre peu importe 'age de la personne de référence du
ménage, devenant clairement bénéficiaires a partir de I'adge de
la retraite. Ainsi, un ménage dont la personne de référence a
entre 20 et 24 ans et se situe dans le premier quartile de la
distribution des niveaux de vie fait état d’'un bilan de — 3 013 €,
ce qui signifie gu'il percoit environ 3 000 € de prestations en
plus qu’il ne verse de cotisations. Un ménage dont la personne
de référence du méme age est situé dans le quatrieme quartile
de revenus, en revanche, verse 14 910 € de plus qu’il ne percoit
de prestations.

- enfin, la quasi-totalit¢t des ménages deviennent bénéficiaires
lorsqu’ils atteignent I'age de la retraite, peu importe leur
position dans la distribution des niveaux dé%ie

380 | es indicateurs disponibles permettent de réaliser ce bilan contributif & un age
domé mais ne permettent malheureusement pas de procéder a la méme analyse sur un
cycle de vie.

%1 pQE, Programme « financement », données de cadrage, PLFSS 2011.
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Graphique n°91 : Ecart en € entre les cotisations acquittées et les
prestations regcues annuellement selon le quartile de niveau de vie du
ménage et I'age de la personne de référence, en 2009
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Modeéle INES, DREES. Note : lorsque la courbe est située sous le niveau des abscisses,
le bilan est positif pour le ménage.

[l - Progressivité et effets redistributifs
del’assurance maladie

L'assurance maladie constitue un exemple significatif de dépenses
publiques ou sont étroitement imbriqués des effets redistributifs selon les
différents axes d’analyse : vertical, horizontal, inte temporel.

Compte tenu de I'importance de ces dépenses et de la contribution
potentiellement significative que I'assurance maladie est susceptible
d'apporter a la redistribution du systéme socio-fiscal dans son ensemble,
il parait utile d'en dresser un apercu, ce d'autant plus que ces dépenses
n'ont pas pu étre prises en compte dans les analyses chiffrées du rapport
reposant sur des modeéles de micro-simulation.
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Ces dépenses sont trés importantes puisque les prestations
d’assurance maladie représentent 162,7 ¥#d€

A - L'assurance maladie : des effets redistributifs
imbriqués et tres significatifs

1 - La diversité des effets redistributifs de I'assurance maladie

En premiére analyse, le risque couvert par I'assurance maladie est
indépendant du niveau de revenu au sein de la population et les dépenses
sont a peu prés les mémes pour tous les niveaux de ré&¥dmsariable
explicative principale des dépenses est, en effet, I'age, les dépenses étant
importantes dans les trois premiéres années de la vie, mais surtout trés
fortement concentrées passé un certain age. En soi, ce constat ne confére
donc pas un caractere redistrib@atifx dépenses d’assurance maladie par
rapport au revenu.

En revanche, les prélevements ont, pour leur part, un caractére
redistributif marqué puisque le prix de l'assurance, c'est-a-dire les
cotisations, est proportionnel au revenu alors que le risque - et donc les
dépenses - ne le sont pas. Si le risque est effectivement indépendant du
revenu, I'assurance maladie organise une redistributdicale, c'est-a-
dire par rapport au revenu, non du fait de la répartition des dépenses, mais
en raison du fait que les prélévements goaportionnelsau revenu alors
gu'ils seraientdégressifsen son absence. En effet, si la couverture du
risque maladie incombait a des assurances privées, alors celles-ci
tarifieraient la couverture, non de fagproportionnelleau revenu, mais
de fagon proportionnelle au risque, c'est-a-dire indépendamment des
revenu&™. Le prix de la couverture serait donc, sous réserve que le risque
soit bien le méme pour tous, d’'un montant identique pour chaque assuré
et par suite, le prix forfaitaire de cette couverture représenterait donc une
fraction dégressive du revefiu

362 pFSS 2011, PQE maladie, prestations d’assurance maladie au sens des comptes
dela protection sociale.

363 Cette hypothése faien premiére analyse'est pas strictement exact@f( Infra 4)

34 En revanche, les mutuelles individuelles ou collectives prélévent en général des
cotisations proportionnelles aux revenus, comme le fait I'assurance maladie.

385 Un autre effet, plus important encore, serait |'effet inter temporel : le prix de la
cowerture croitrait trés fortement avec I'age alors qu'il est au contraire indépendant
de celui-ci en ce qui concerne I'assurance maladie.
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La spécificité du caractere redistributif de I'assurance maladie ne
résulte pas du fait qu'elle organise, de fagon instantanée, une
redistribution entre malades et bien portants, au bénéfice des premiers ;
laquelle, compte tenu de la forte concentration des dépenses sur les
derniéres années de la vie, entraine rgukistribution inter-temporelle
particulierement forte. C’est, en effet, le propre de n'importe quelle police
d'assurance santé ou, plus généralement, de n’importe quelle police
d’assurances dont la vocation est d'indemniser les victimes d’un sinistre
au moyen des cotisations des assurés. Sans doute peut-on avancer que les
transfertsinter-temporelsinstantanés qu’elle opére sont plus importants
gu’ils ne le seraient si le risque était pris en charge par des assurances
privées, parce que le colt de l'assurance - c'est-a-dire le prélévement
exigé d'un assuré, ne croit pas avec I'age -, alors que les primes qu’exige
un assureur privé en tiennent largement cofffpteet qu’elles
augrrenteraient par conséquent avec I'age.

Sa spécificité ne tient pas non plus au fait que la redistribution au
profit de ceux qui sont particulierement victimes du risque couvert (les
patients en ALE’ particulierement Cf. 4 Infra)) est sans doute plus
importante qu’elle ne le serait, si la prise en charge était organisée par des
assureurs privés car il serait possible de préserver cette caractéristique de
I'assurance maladie en obligeant ces derniers & prendre en charge lesdites
dépenses de fagon obligatoire de la méme facon que le fait I'assurance
maladie®®,

La spécificité fondamentale de la redistribution opérée par
'assurance maladie réside en réalité dans l'importance des transferts
verticauxet horizontaux qu’elle opére, comparativement a une assurance
ou des mutuelles privées.

Les effets redistributifs de I'assurance maladie sont imbriqués, non
mesurés pour la plupart d’entre eux, et il est donc nécessaire de les
décomposer pour en faire apparaitre les caractéristiques redistriffutives

%8¢ De méme que les mutuelles individuelles, mais non les mutuelles collectives de
groupe.

367 Affection de longue durée.

%8 En Suisse, il est obligatoire de souscrire une police d’assurance maladie et la loi
fixe le périmétre de la couverture que les assureurs doivent obligatoirement prendre
en charge en cas de sinistre. En revanche, contrairement a la France, la gestion du
risque est prise en charge par des assureurs privés.

39 Cette nécessité de « les traiter de fagon différenciée exige d’adopter un point de
vue a la fois inter-temporel et transversal, sauf a commettre de considérables erreurs
de perspective » comme l'indique F. Bourguignon in « Fiscalité et redistribution »,
rapport du CAE, 1998.
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2 - La redistribution verticale opérée par I'assurance maladie

L'assurance maladie opére des transfesticaux parce que la
prime d’assurance egtroportionnelle aux revenus alors qu’elle serait
dégressive en son absefte Elle organise par conséquent une
redistribution verticale au profit des revenus situés dans le bas de la
distribution, & partir des cotisations percues sur ceux qui disposent des
revenus plus élevés.

Ce caractére redistributif, au plaertical, présent des la création
de l'assurance maladie, et dont I'ampleur est particulierement importante
compte tenu des montants en jeu, trés supérieurs a ceux de I'lR, a été
renforcé au cours de la période récente avec la création de la CMU. En
effet, les personnes désormais couvertes par la CMU ne réglent pas une
prime proportionnelle a leurs revenus, mais bénéficient, pour la plupart,
de la couverture gratuitement. Or ces personnes se trouvent
principalement, sinon essentiellement, étre celles qui disposent des
revenus les plus faibles, voire nuls. A l'autre extrémité de la distribution
des revenus, le déplafonnement des cotisations d’assurance maladie a
également renforcé le caractére redistributif de I'assurance maladie au
plan vertical. Ce caractére redistributif est étroitement lié au fait que tous
sont obligés de cotiser, y compris ceux qui, en I'absence de cette
obligation, opteraient pour un autre mode de couverture de leur risque
maladie, comme le montra contrario le cas de I'assurance maladie
allemandé&™.

3 - La redistribution horizontale opérée par I'assurance maladie

L'assurance maladie opére également des transif@rtzntaux
dépendant de la structure familiale, au bénéfice des assurés appartenant a
des ménages dont I'un des membres est inactif et/ou qui ont des enfants,
avec un effet d’autant plus important que la police d'un méme assuré

370 Ce serait le cas si le risque maladie était pris en charge par des assurances privées.
Enrevanche, s'il n’était pris en charge que par des mutuelles, ce serait moins le cas
puisque les cotisations que demandent ces derniéres sont généralement
proportionnelles aux revenus.

371 Le rapport de la Cour des comptes gues prélévements fiscaux et sociaux en
France et Allemagne (mars 2011) indiqgue qu’en Allemagne, les personnes dont le
revenu brut mensuel dépasse 4 050 € par mois ne sont pas obligées de cotiser et 11%
des assurés ont ainsi optés pour un autre type de couverture (privée). Il précise que,
selon la direction de la sécurité sociale, si les assurés faisant partie du dernier décile
de revenu cessaient de cotiser, il s'ensuivrait une réduction d’au moins 20% des
recettes de I'assurance maladie, tandis que ses dépenses ne seraient réduites que
d’environ 8%, soit une perte nette de 20 Md€ pour I'assurance maladie.
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couvre le risque maladie d’'un plus grand nombre de personnes. Cet effet
croft avec la taille de la famille.

En sens inverse, ce transfert s'effectue au détriment des
célibataires et des couples sans enfants, ces derniers acquittant deux
primes d’assurance alors que si l'un était inactif, la couverture serait la
méme, mais avec une seule prime d'assurance. Ces transferts horizontaux
n'existeraient pas, ou seraient, en tout cas, beaucoup plus restreints, si le
risque était couvert par des assurances privées ou des mutuelles. En effet,
I'on constate, s'agissant de la part des dépenses de santé non couvertes
par l'assurance maladie, que la couverture complémentaire que les
assurés peuvent souscrire aupres de ces organismes est toujours fonction
du nombre de personnes couvertes et que I'assuré doit toujours régler une
prime supplémentaire pour chaque personne couverte, méme si cette
prime présente souvent un caractére dégressif et qu’existent donc sans
doute également des effets limités de redistribution horizontale dans ces
cas.

Compte tenu de cette caractéristique de l'assurance maladie,
considére que les transferts horizontaux qu’elle opére font de celle-ci une
composante trés importante de la politique familiale et plus généralement
de la redistribution horizontale. Cette part est peut-étre dailleurs la
composante la plus importante de la politique de redistribution
horizontale qu’est, par essence, la politique familiale.

La décomposition des différents effets redistributifs de I'assurance
maladie est indispensable pour en saisir ses différents aspects. Mais ces
effets sont imbriqués, et donc liés entre eux de fagon plus ou moins
importante, comme c’est souvent le cas lorsque I'on utilise un méme
dispositif pour obtenir plusieurs effets.

Ainsi, 'assurance maladie opére simultanément une redistribution
de typehorizontale etverticale parce que les ménages se trouvant dans
les premiers déciles de la distribution des revenus sont, en moyenne,
composés d'un plus grand nombre de personnes que les ménages des
autres déciles. Ce phénoméne semble expliquer d'ailleurs en partie que
les dépenses de santé des ménages se trouvant dans les trois premiers
déciles de revenus semblent étre d'un montant qui, en moyenne, est plus
important que celui des autres déciles {@ffa 4).

En définitive, I'assurance maladie constitue peut étre, du fait des
caractéristigues susmentionnées, mais également en raison des masses
financiéres croissantes en jeu, I'instrument le plus redistributif du systeme
socio-fiscal en France aujourd’hui.
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4 - Quelques exemples d'effets redistributifs marqués
a) Ledispositif des affections de longue durée

Les affections de longue durée (ALD) sont des maladies qui
néassitent un suivi particulier et prolongé, d’au moins six mois, et
impliquent le recours a des traitements colteux. Le fait, pour un malade,
d’'étre reconnu comme relevant du dispositif de I'ALD lui permet d’étre
pris en charge jusqu’a 100% par la sécurité sociale.

En concentrant les moyens financiers de la sécurité sociale sur les
assurés souffrant des pathologies les plus lourdes, le dispositif de 'ALD

de l'assurance maladie contribue a une redistribution horizontale en
réduisant le colt de la maladie pour les plus malades.

En moyenne, les dépenses moyennes de santé des assurés en ALD
sont trés supérieures a celles des autres assurés. En 2006, elles sont de
'ordre de 7 500 € annuels, contre 1 200 € pour les autres assurés. Une
personne en ALD dispose en moyenne d’'un taux de remplacement moyen
de 92%, contre 67% pour les autres assurés. 85% de ses dépenses de ville
sont remboursées, contre 55% pour les autres assurés. Le taux de
remplacement atteint 98% s’agissant des dépenses hospitaliéres des
personnes en ALD, contre 92% pour les autres. En outre, le
remboursement moyen de l'assurance maladie est environ 8,5 fois plus
€élevé pour les personnes en ALD que pour les autres.

Le reste a charge des personnes en ALD, reste encore élevé (600 €
par an en moyenne contre 200 € pour les autres assurés.

b) L’assurance maladie opere également une redistribution
a degtination des ménages les plus modestes, dont les dépenses
de santé semblent plus élevées

A 35 ans, I'écart d’espérance de vie entre un cadre et un ouvrier est
de 7ans au bénéfice du cadre. Or, la surmortalité des ouvriers est liée a
leur surexposition a certaines maladies: 20% de la surmortalité des
ouvriers et employés s’explique par les cancers de I';esophage et des

voies aérodigestives supérieufés

Les études réalisées en 2005 et en 2010 par la DREES montrent
gue si les ménages modestes ont, en moyenne, des dépenses plus élevées,
le reste a charge moyen augmente avec le niveau de vie et est donc
inférieur pour les ménages des premiers déciles de revenus.

32 PQE « maladie », Partie |, données de cadrage, indicateur 6.
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Comme le montre le graphique ci-aprés, les ménages des quatre
premiers déciles de niveau de vie ont en effet des dépenses de santé en
moyenne plus élevées que les autres ménagesx du f' décile
dépenent en moyenne 6 636 € par an pour leurs dépenses de sante,
contre 4 224 € pour un ménage dli@lécile et 4 621 € pour un ménage
du 1G™ décile.

Graphique n°92 : Dépense annuelle de santé par ménage (en €) en
fonction du décile de niveau de vie
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Il nest pas pour autant acquis que les assurés appartenant aux
premers déciles dépensent davantage que les autres assurés sur
I'ensemble de leur cycle de vie compte tenu des écarts d’espérance de vie
susmentionnés.

Les dépenses de santé plus importantes pour les premiers déciles
de revenus s’expliquent notamment par la taille des ménages, plus élevée
dans le 1 décile que pour le reste de la population. Les ménage$ du 1
décle comptent ainsi 2,7 personnes en moyenne, contre une moyenne de
2,4 personnes par ménage pour I'ensemble de la population. Le taux de
recours a I'hépital plus élevé constitue I'autre particularité des ménages
du 1*" décile : les dépenses hospitaliéres de ces ménages représentent 52%
de k dépense totale, contre 41 % pour les ménages du dernier décile.
Pour les trois déciles suivants, les dépenses de santé élevées sont
principalement le fait d'un 4ge moyen plus élevé que la moyenne des
ménages. Plus d’'un quart des ménages de ces trois déciles ont plus de 60
ans, contre en moyenne un cinquieme pour lI'ensemble des ménages.
Enfin, les ménages de ces déciles (D2, D3 et D4) sont en moins bonne
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santé que ceux des autres déciles : une personne sur cing est en ALD,
contre une personne sur sept en moyenne pour I'ensemble des ménages.

Graphique n°93 : Part (en %) de I'hépital, de la ville et des
médicaments dans la dépense moyenne de santé
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Malgré leur niveau de dépenses de soins plus élevées, le reste a
chage moyen des ménages modestes est inférieur a celui des ménages
des derniers déciles de revenus, que ce soit uniquement apres le
remboursement de Il'assurance maladie ou également aprés le
remboursement des organismes complément&irdsest de 271 € pour
un ménage du ler décile aprés remboursement de I'assurance maladie et
des organismes complémentaires, contre 431 € pour un ménage du
dernier décile

Cepadant, le taux d’effort des ménages modestes étant plus élevé
gue celui des ménages des derniers déciles ; dés lors, si le reste a charge
moyen est croissant en fonction du niveau de vie, en revanche, le taux
d’effort des ménages pour financer leur reste a charge de dépenses de
santé par rapport a leur revenu disponible diminue au fur et a mesure que
le niveau de vie augmente.

373 Le HCAAM rappelle toutefois, dans son étude du 27 janvier 2011 précitée, les
limites de l'indicateur du reste a charge. Il rappelle notamment que les études futures
sur I'assurance maladie devront mettre en lien le calcul du reste a charge et celui du
renoncement aux soins.
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5 - Le mode de financement des transferts opérés
par I'assurance maladie a changé de nature

La mise en évidence et la décomposition des effets redistributifs de
I"assurance maladie souléve une question importante relative a leur mode
de financement. Peu de raisons semblent aujourd’hui justifier que les
redistributions verticale et horizontale qu'opére Il'assurance maladie
soient supportées par des cotisations, ou prélévements, essentiellement
assis sur le facteur travail alors que ces politiques de transferts relévent de
la solidarité nationafé.

D’ailleurs, du fait de la création de la CMU, I'assurance maladie
est devenue quasi-universelle et ne concerne plus les seuls salariés
cotisants comme c’était le cas a l'origine.

Enfin, I'importance de des cotisations sociales en général place la
France dans une situation réellement exceptionnelle par rapport aux
autres pays comparables et il est désormais peu contesté que la sur-
taxation relative du facteur travéil constitue un facteur essentieldu
faible taux d’emploi (et donc du chémage).

Se pose donc davantage la question du bien fondé d'un
financement des transfetisrizontaux everticauxopérés par I'assurance
maladie reposant sur des cotisations. De méme ne serait-il pas illogique
que le financement de la protection sociale destinée aux familles repose
sur une assiette plus large que les cotisations destinées a cet effet.

On peut d’ailleurs relever qu'une partie des cotisations d’assurance
maladie a déja été remplacée par des points supplémentaires de CSG.

374 De méme, ont été mis & la charge de I'assurance maladie le co(t de politiques
puliques dont le financement était assuré par I'Etat, notamment les dépenses des
agences de santé, celles des fonds d’indemnisation ou encore celles de la haute
autorité de santé (HAS).

375 Relative par rapport au niveau de taxation du capital. Mais par ailleurs, le facteur
travail est également davantage taxé en France qu'il ne I'est dans les autres pays.
Parmi les pays de I'OCDE, c'est en France et en Allemagne que le « coin socio-
fiscal » est le plus élevé.

378 Cest la raison pour laquelle les politiques publiques ont mis en ceuvre depuis 1993
desexonérations de cotisations sociales.
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Principales constatations

Selon une étude 'OCDE, les écarts de niveau de ¥fesont, en
France, en général inférieurs a ceux des pays dont le niveau de vie est
comparable au notre, et ils ont, jusqu’a récemment, continué a se réduire,
tandis que la plupart de ces autres pays connaissaient une évolution
inverse.

Dans un rapport récéft I'INSEE a estimé qu’entre 1996 et 2008,
lesinégalités de niveaux de vie avaient peu évolué. Ce rapport indique en
effet que : «jusqu’'en 2004, celles-ci se réduisaient sous l'effet d’'une
hausse plus marquée des niveaux de vie situés au bas de la distribution,
malgré une hausse concomitante du poids du haut de la distribution (...)
Aussi, la part de revenus détenus par les groupes de niveau de vie
intermédiaire diminuait. La tendance a la baisse des inégalités entre 1996
et 2004 s’apparente ainsi a un rapprochement des niveaux de vie entre les
groupes intermédiaires et le groupe des ménages les plus modestes, tandis
que la part détenue par les 10 % des personnes les plus aisés
augmentait ».

L'analyse est prolongée en observant que depuis 2004, le niveau
de vie des plus modestes a cessé d’augmenter plus rapidement que celui
des niveaux intermédiaires, tandis que celui des plus aisés continuait de
progresser, essentiellement en raison de l'augmentation rapide des
revenus du patrimoid®. Le rapport entre la masse des revenus détenue

377 OCDE: « Growing unequal ? », 2008.

378 || s'agit ici du niveau de vie disponiblec’est-a-dire du revenu disponible d'un
ménage divisé par le nombre d’'unités de consommation (uc). Ce niveau de vie est
donc le méme pour tous les membres d’'un méme ménage.

379 NSEE: « Les revenus et le patrimoine des ménages », avril 2011.

380 | e rapport indique que les revenus du patrimoine par unité de consommation du
demier décile ont augmenté de 11 % par an de 2004 a 2008.
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par les 20 % les plus aisés et les 20 % les plus modestes, serait ainsi passé
de4 a4,3 au cours de cette derniére période.

Ainsi, selon ce rapport, la réduction des écarts de niveau de vie
aurait cesse, tandis que se serait poursuivie 'augmentation rapide de celui
des personnes appartenant aux ménages disposant des plus hauts revenus.

Le systeme socio-fiscal de prélevements et de transferts joue, en
France, un rdle important dans la réduction des écarts de niveau de vie,
non seulement s’agissant des écarts de revenus entre les ménages, mais
également entre ceux dont la composition familiale est différente,
éventuellement aussi selon d’autres caractéristiques (age, localisation
géographique..).

L'ampleur de la redistribution qu’il opére se lit au travers de
quelques chiffres, au premier rang desquels la part des dépenses de
protection sociale qui représente désormais un peu moins du tiers du
PIB*®!, une part trés supérieure a la plupart des pays comparables et qui
n'est égalée qu'en Suéde. Cependant, pour que le systéme socio-fiscal
réduise les écarts de niveau de vie initiaux, c'est-a-dire de la répartition
des revenus résultant du fonctionnement des marchés, encore faut-il qu'il
ait un caractére progressif et que, rapporté a ces revenus initiaux, il
préleve proportionnellement davantage auprés de ceux disposant de
revenus élevés, et distribue proportionnellement davantage a ceux dont
les revenus sont faibles.

L'objet de l'étude réalisée par le CPO a la demande des
Commissions des finances de I’Assemblée nationale et du Sénat vise ainsi
a tenter de mesurer la progressivité du systéme socio-fiscal frangais et son
évolution, et a apprécier de méme ses effets redistributifs. A cette fin, il a
retenu un champ large du systeme socio-fiscal, allant au-dela des seuls
prélevements auxquels sont juridiquement assujettis les ménages.

| - Définitions et préalables méthodologiques

A - Progressivité et redistribution sont deux
notions distinctes

Un imp6t, ou un prélévement, est gitogressif par rapport au
revenu si son taux moyen d'imposition croit avec le revenu. C'est le cas
de I'imp6t sur le revenu (IR) par exemple. Inversement, un transfert en

381 Selon la DREES, les ressources de la protection sociale sont passées de 27,6 % du
PIB en 1990, a 29,6 % en 2000, 30,9 % en 2008, et enfin 31,8% en 2009.
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espéce est progressif si son montant représente une fraction décroissante
du revenu de ceux qui en bénéficient. C'est le cas de tous les transferts
monétaires, a fortiori de ceux soumis & une condition de ressources.

Un impot est qualifié delégressif(ou régressif si le taux moyen
d’'imposition décroit en fonction du revenu. C'est le cas de la TVA par
exemple. Inversement, une réduction, ou une atténuation d’'imposition, est
dégressive si son montant croit plus que proportionnellement au revenu.

Redistribuer verticalement c'est-a-dire selon le revenu, ne
nécessite pas que le prélevement, ou I'impét, qui finance ce transfert soit
progressif : un prélevement proportionnel au revenu de chacun, dont le
produit serait affecté a ceux disposant des revenus les plus faibles,
effectuerait une redistribution a leur profit, et augmenterait leur niveau de
vie.

La redistribution ne s’effectue pas exclusivement selon le niveau
de revenu mais également selon un &eeizontal c'est-a-dire entre
ménages de niveau de vie identique, des bien portants vers les malades,
des célibataires et ménages sans enfants vers les ménages ayant des
enfants, en particulier lorsque leur nombre est élevé.

Compte tenu du fait que le niveau de vie est en partie lié a la
composition des ménages, les effets verticaux et horizontaux sont
généralement imbriqués comme en attestent divers mécanismes, ou
transferts, tels que le quotient familial, les prestations familiales, les
transferts en nature effectués par I'assurance maladie.

B - La mesure de la progressivité du systeme socio-fiscal
dépend tres largement de trois facteurs

1 - Du champ retenu, c'est-a-dire du fait de prendre en compte —
ou non- la totalité des prélevements obligatoires et la totalité des
transferts

Si, dans le présent rapport, la plus grande partie des prélevements
ont éé intégrés dans les travaux de simulation dont les résultats figurent
dans la Partie Il, il n’en va pas de méme des dépenses puisque seuls les
transferts en espece sont inclus dans le champ de 'analyse.

En particulier, ne sont pas pris en compte dans la mesure de la
progressivité du systéme socio-fiscal les transferts en nature dont
bénéficient les ménages, comme les dépenses d’éducation ou de santé.
Or, les études conduites, notamment par 'INSEE, tendent a montrer que
ces transferts contribuent de fagcon importante a la redistribution globale
effectuée par le systéeme socio-fiscal. Certaines, émanant de 'OCDE,
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indiquent que l'impact redistributif de ces transferts en nature serait plus

important en France gu'en moyenne dans les pays de niveau de vie
comparable, en raison de [limportance de ces dépenses dont le
financement est socialisé. Le rapport décrit cependant quels sont les effets
redistributifs des dépenses d’'assurance maladie.

Ne sont pas non plus pris en compte les subventions et aides
effectuées au profit des entreprises ou des associations dont bénéficient
indirectement les ménages. Il en va de méme des dépenses publiques
indivisibles comme les dépenses régaliennes (défense nationale, sécurité,
diplomatie, justice...).

2 - Du fait d’inclure - ou non - dans le champ de I'étude les
cotisations de retraite et d'assurance chémage

Il importe de distinguer la redistribution transversale» qui
transfere du pouvoir d’achat entre des ménages différents de la
redistribution « longitudinale » qui transfére du pouvoir d’achat d'un
ménage a lui-méme, dans le temps, comme le font les régimes de retraite
ou de chémage.

Les prélevements opérés afin de financer des prestations dites
« contributives» (retraite, chémage) ne sont pas en effet de méme nature
que les prélevements effectués sans contrepartie, c'est-a-dire sans que ces
prélevements ne conférent de droits particuliers.

Inclure ces cotisations est plus adapté lorsque I'analyse porte sur
une évolution ; en revanche lorsque celle-ci porte sur la redistribution
effectuée une année donnée, les inclure est davantage problématique
puisque si les prélévements sont pris en compte, les dépenses ne le sont
pas.

Or, la mesure de la progressivité du systeme socio-fiscal est
substantiellement affectée par la prise en compte des cotisations de
chémage et surtout de retraite dans le champ d'analyse. En effet, ces
cotisations (et, en contrepartie, les droits qu’elles conferent) sont
plafonnées, et doncdégressives au-dela du niveau de revenu
correspondant a ces plafonds. Si ces derniéres sont incluses, compte tenu
de leur poids au sein des prélévements obligatoires, le systéme socio-
fiscal, pris dans son ensemble, apparait dégressif au-dela d’'un certain
niveau de revenu ; autrement dit, le taux de prélévement global baisse au-
delad de ce niveau.

En revanche, si elles ne sont pas incluses dans le champ d’'analyse,
le systéme socio-fiscal demeure continument progressif, sauf, s'agissant
de l'extrémité supérieure de la distribution des revenus en raison,
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essentiellement, de l'importance, a cette extrémité, des revenus du
parimoine, moins taxés que les autres types de revenus.

3 - Des hypotheses prises concernant I'identification des ménages
bénéficiaires ultimes de certaines dépenses, ou sur qui pésent
certains préléevements

Les ménages sont a un titre ou a un autre (apporteurs de capitaux,
clients, salariés) les bénéficiaires ultimes de toutes les dépenses
publique&® et supportent le poids de tous les prélevements, y compris
ceux ollectés, ou acquittés, par les entreprises.

Cependant, lidentification des ménages sur qui reposamt,
définitive, certains prélevements est parfois malaisée, ou n'a pas fait
I'objet d'étudesad hog particulierement s’agissant de la plupart de ceux
qui sont acquittés par les entreprises. Il en va de méme de l'identification
des bénéficiaires ultimes de certaines dépenses, ou de certaines
atténuations de prélevements (réductions ou crédits d'impéts), lorsque
celles-ci sont conditionnées par la réalisation d’'un échange économique.

Les cas ou lidentification des bénéficiaires ultimes n’est pas
assurée sont fréquents et les montants concernés substantiels, de sorte que
la photographie des effets redistributifs du systéme socio-fiscal est
nécessairement floue, et que I'appréciation de la progressivité et de la
redistributivité du systéme socio-fiscal est dépendante des hypothéses
prises sur I'incidence de ces prélévements, ou dépenses.

L'identification des ménages sur lesquels reposent en définitive ces
prélevements est variable, tant dans le temps, que selon les secteurs
concerné®®. C’est pourquoi, en l'absence de cette identification, les
prdévements sur les entreprises ne peuvent pas, en général, constituer un
instrument efficace de redistribution.

La mesure de I'évolution du caractére progressif du systéme socio-
fiscal dépend en particulier de I'hypothése prise concernant les
bénéficiaires des exonérations de cotisations sociales dont I'importance
est allée croissante depuis 1993. Il en va de méme de certains impots
acquittés par les entreprises (tels que I'imp6t sur les sociétés ou la taxe
professionnelle), non pris en compte dans les travaux de modélisation

382 A I'exception de celles effectués en faveur de pays étrangers, comme c'est le cas
s’agissant d’'une partie de I'aide au développement.

383 En particulier selon le caractére plus ou moins concurrentiel des marchés sur
lesquels opérent les entreprises, et selon I'élasticité de la demande des biens ou
services qu’elles produisent.
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figurant dans le rapport, et des subventions, ou dépenses fiscales, dont
elles bénéficient.

Mais il en va également ainsi de certains transferts qui concernent
directement les ménages, comme les allocations logement.

[I - L’évolution de la progressivité du systeme
sacio-fiscal depuis 1990

A - Plusieurs phénoménes ont eu des effets opposés sur
la progressivité du systéme socio-fiscal

Durant cette période ou le taux de prélevements obligatoires a
connuune légére progression (de 41,6 % du PIB en 1990 a 42,8 % en
2008), ont contribué a réduire la progressivité du systeme socio-fiscal :

- le fait que les prestations sociales (minima sociaux, prestations
familiales, allocations logement, aides a l'activité) ont été, en général,
revalorisées en fonction de I'évolution des prix, et non en fonction de
I'évolution du revenu moyen. Ces prestations représentent ainsi une
fraction déclinante du revenu moyen et réduisent donc moins les écarts de
revenus ;

- la diminution du poids de l'IR (c'est-a-dire la part que
représentent ses recettes dans le PIB) désormais réduit a 2,6 % du PIB en
2008, soit la moitié du point le plus haut atteint en 1985-1987. De méme
sa progressivité a diminué, en particulier en raison de I'évolution du
baréme, et en dépit de la création de la PPE.

En revanche, a contribué a augmenter la progressivité du systeme
socio-fiscal :

- I'évolution du mode de financement de la protection sociale.
Celui-ci est devenu plus progressif car il repose désormais a 30 % sur des
recettes fiscales, en I'espéece la CSG, contre 0 % en 1990.

Or, en dépit de ses taux proportionnels, la CSGledacto plus
progressive que les cotisations sociales qu’elle a remplacées en partie ; en
raison également du fait qu’elle met a contribution a un taux plus élevé
les revenus du patrimoine, concentrés dans le haut de la distribution des
revenus et des niveaux de vie, tandis que ces derniers étaient exemptés de
cotisations avant la création de la CSG en 1991. En 2008, la CSG, a
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laquelle s’ajoute la CRDS depuis 1996, représente des recettes atteignant
4,6%du PIB®**,

B - Dans le champ de I'étude, le systéme socio-fiscal
ed devenu plus progressif entre 1990 et 2009...

Globalement le taux d’effort moyen des ménages a augmenté de
4,3 poins entre 1990 et 2009. Cette croissance s’explique a elle seule, et
méme au-dela, par celle du taux d'effort nécessité par le financement de
la protection sociale puisque son augmentation atteint pres de 7 points, la
presque totalité de celle-ci étant intervenue entre 1990 et 1998.

Ce taux d'effort n'a pas augmenté de fagon identique pour toutes
les catégories de ménages.

Dans le champ le plus large, c'est-a-dire en prenant en compte les
transferts en espéce, le systeme socio-fiscal est globalement devenu plus
progressif. Cependant, cette augmentation de la progressivité du systeme
socio-fiscal est d’ampleur variable selon les hypothéses prises concernant
la répartition du bénéfice des exonérations de cotisations sociales entre
les différents ménages et, a un moindre degré, de celle du bénéfice des
allocations logement.

Ainsi, en attribuant l'intégralité du bénéfice des exonérations de
cotisations sociales employeurs mises en ceuvre depuis 1993 aux ménages
appartenant aux déciles ou figurent les salariés ciblés par ces
exonération®®, c'est-a-dire principalement les ménages situés en dessous
de la médiane de la distribution des niveaux de vie nets, cette
augmentation est substantielle et concerne tous les ménages, a I'exception
de ceux qui appartiennent au dernier décile.

Dans cette hypothése, conforme a une analyse économique portant
sur une période relativement longue, le taux d’effort a ainsi augmenté
entre 1990 et 2009 de 0,8 point pour les ménages appartenant au premier
décile, tandis que cette progression est d’environ 1 a 1,5 point pour les
deux déciles suivants, d’environ 3 points pour [E™3décile, et
continuellement croissante jusqu'ad™® décile ou elle atteint un peu

384y compris CRDS.

385 Ces exonérations de charge n’ont pas nécessairement bénéficié aux seuls salariés
ciblés par ces mesures, mais en large partie a des ménages situés dans les mémes
déciles de revenus, sous forme d’'une augmentation (ou d’une moindre réduction) du
nombre d’emplois que ces cotisations ont pour objet de créer, ou de maintenir.
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moins de 7 points. L'augmentation du taux d’effort du dernier décile est
un peu plus faible, environ 6 points.

Cependant, ces exonérations de cotisations ont également pu
bénéficier a d’autres catégories de ménages, sous forme de réduction de
prix ou, éventuellement, d’augmentation de la rentabilité des entreprises
concernées par ces exonérations, et donc aux ménages qui en sont
propriétaires. Différentes hypothéses d’'incidence de ces exonérations sont
ainsi analysées.

Les résultats de I'analyse conduite en prenant en compte ces autres
hypothéses ne remettent pas en cause le constat d’'une augmentation
globale de la progressivité du systeme socio-fiscal au cours de la période
étudiée, mais cette augmentation est notablement moins marquée, et
concerne une fraction plus faible de la distribution des ménages selon leur
niveau de vie. En particulier, celle-ci ne concerne que les ménages
appartenant aux sept premiers déciles, tandis que I'augmentation du taux
deffort des ménages appartenant auX°&t 9™ déciles n’est plus
supéieure a celle des ménages appartenant”dudécile. Enfin, I'écart
entre 'augmentation du taux d’effort des ménages appartenant au dernier
décile, plus faible, en toute hypothese, que celle du taux d’effort des
ménages appartenant au décile précédent, est plus important puisque cet
écart passe de 1 point a 2 a 3 points selon les scénarios. Cette
augmentation est alors inférieure a celle concernant les ménages
appartenant aux déciles 4 a 9 qui rassemblent la majorité de la population.

...Cette évolution apparait plus marquée, ou au contraire
inversée, en considérant des champs plus restreints.

L'augmentation de la progressivité apparait en effet nettement plus
marquée si I'on restreint le champ d’analyse aux seuls prélévements
obligatoires, c'est-a-dire en excluant les transferts en espéece. Ces derniers
étant devenus substantiellement moins progressifs au cours de la période,
leur exclusion a pour effet de faire apparaitre une augmentation notable
de la progressivité des seuls prélévements obligatoires.

En revanche, lorsque l'on exclut du champ d'analyse les
cotisations patronales, ou lI'ensemble des cotisations et contributions
financant les régimes de retraite, d'assurance chémage et d'assurance
maladie, réduisant ainsi le périmetre a ce qui est le plus directement
ressenti par les ménages comme manifestant I'impact du systéme socio-
fiscal sur leurs ressources courantes, on aboutit a des résultats inverses.
En effet, apparait alors une diminution significative de la progressivité du
systeme socio-fiscal depuis 1990.

Enfin, si l'analyse conduite sur la période 1990-2009 sur
I'évolution de la progressivité du systéme socio-fiscal permet de répondre
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a la question de savoir si les changements législatifs et réglementaires ont
rendu le systéme socio-fiscal plus progressif, en revanche, cette analyse
ne permet pas de savoir si, compte tenu de I'évolution ayant affecté

simultanément la distribution des revenus, la combinaison de ces deux
évolutions a eu pour résultante —ou non- de transférer, sur un plan

vertical, davantage de ressources entre les ménages qu'auparavant.

C - La progressivité du systeme socio-fiscal a
essatiellement augmenté entre 1990 et 1998

Les modifications de Iégislation qui ont eu pour effet d’augmenter
la progressivité du systéme socio-fiscal, en particulier la fiscalisation
croissante du financement de la protection sociale, sont principalement
intervenues entre 1990 et 1998, a I'exception de la réforme de la taxe
d’habitation qui a eu lieu en 2000.

Les évolutions intervenues entre 1998 et 2009 n'ont que peu
modifié globalement la progressivité du systéme socio-fiscal. Au cours de
cette derniére période, le taux d'effort moyen a légérement diminué et
cette diminution a été répartie de facon uniforme selon les déciles de
niveau de vie, excepté s'agissant des deux premiers, ou elle a été
Iégérement plus forte.

D - En 2009, le systéme socio-fiscal était progressif
jusqu’a 20 000 € de niveau de vie net, puis
proportionnel jusqu’a 50 000 €

Le taux moyen dimposition des ménages (en incluant les
prestations et la fiscalité indirecte en a¥/dl croit rapidement pour
atteindre 40 % pour un niveau de vie net anfiide 20 000 €, puis est
steble a ce niveau jusqu’a 50 000 € de niveau de vie net. Il n'a pas pu étre
mesuré au-dela, mais est probablement dégressif au sommet de la
distribution puisque les contributions sociales non contributives sont
proportionnelles, que la fiscalité indirecte est dégressive, et qu’au sommet
de cette distribution, I'IR le devient également.

388 Ces taux incluent les cotisations sociales dites non « contributives » (employeurs et
sahriés), la CSG et la CRDS, mais non les cotisations dites « contributives » de

retraite et d’assurance chémage.

387 e niveau de vie net d’une personne est le revenu annuel net divisé par le nombre
d'unités de consommation du ménage. Il s'agit du revenu avant impots directs et

prestations.
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[l - La redistributivité globale du systeme socio-
fiscal en 2009

A - La redistribution repose moins sur les impots
et davantage sur le mode de financement
de la protection sociale

La décomposition du processus par lequel les prélevements et les
transferts effectuent une redistribution entre les ménages fait apparaitre
des évolutions significatives.

En particulier, I'évolution de la part respective des contributions
sociales (CSG, CRDS et prélevements annexes a la CSG) et de I'IR, en
augmentation pour les premiéres, en baisse pour le second, a conduit a un
déplacement du centre de gravité de la redistribution opérée par les
prélevements. Celle-ci repose davantage sur les contributions, et de moins
en moins sur I'IR.

Du fait de ces évolutions, le mode de financement de la protection
sociale est devenu plus progressif.

B - Les prestations sociales en espece demeurent
I’élément principal de la redistribution verticale

La premiére étape consistant a passer du niveau de vie initial au
niveau de vie net des ménages qui prend en compte les prélévements dits
non contributifs (cotisations autres que celles prélevées pour financer les
régimes de retraite ou de chémage, CSG, CRDS) a peu d'effet sur les
écarts de niveau de vie, ces prélevements étant essentiellement
proportionnels.

En revanche, le préléevement des imp6ts directs et I'attribution de
prestations en espéce qui viennent ensuite déterminer le niveau de vie
disponible des ménages ont des effets substantiellement plus prononcés
sur la réduction des écarts de niveau d&%ie

Au cours de cette étape, les prestations concourent pour les deux
tiers a la réduction de cet écart, et les impdts directs pour un tiers.

La derniére étape est celle aboutissant au niveau de vie final et voit
au contraire les impdts indirects augmenter les écarts de niveau de vie

388 | e coefficient de Gini passe de 0,36 4 0,29.
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d’environ 40%, en raison des accises et de la TVA, et du fait que le taux
d’épargne, non soumise a ces imp6ts, croit avec le ré¥enu

C - Laredistribution verticale s’opere essentiellement
entre les deux extrémités de la distribution

La redistribution verticale entre le niveau de vie net et le niveau de
vie disponible s'effectue essentiellement d'un extréme a l'autre des
catégories de niveaux de vie, sans modifier significativement, en
moyenne, le niveau de vie de ceux situés au milieu de la distribution.
Jusqu'au 4™ décile, le nombre des bénéficiaires #fetslemeure
supéieur a 50 % mais n’est plus que d'un tiers dans'Tédcile et d’un
quartdans le 8™ Il est inférieur & 10% dans les trois derniers déciles.

Le niveau de vie disponible des ménages appartenant au premier
décile augmente de 44% par rapport a son niveau de vie net tandis que le
niveau de vie disponible des ménages appartenant au dernier décile
diminue de 8 %.

D - La redistribution horizontale est
particulierement développée en France

A niveau de vie identique, le systéme socio-fiscal assure une forte
redistribution horizontale selon la composition des ménages de fagon que
les disparités de niveau de vie liées a la composition familiale soient
réduites. Cette redistribution s’opére des ménages sans enfant et des
couples avec un enfant vers les familles monoparentales et les familles
avec trois enfants ou plus. Elle est d’autant plus forte que les familles sont
nombreuses.

Les principaux instruments sont les prestations familiales,
(fortement concentrées sur les ménages comportant trois enfants ou plus)
ainsi que le quotient familial et conjugal. Ceux-ci ont également des
effets au plan vertical, soit régressifs (quotient familial, quotient
conjugal), soit progressifs (prestations familiales).

En dépit de ces dispositions, les familles monoparentales, en
nombre croissant, sont plus fréquemment pauvres, particulierement

389 e coefficient de Gini passe de 0,29 4 0,31.
390 Ces ménages percoivent davantage de prestations qu'ils n’acquittent d’'imp6ts
directs.
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lorsqu’il s’agit de familles monoparentales avec trois enfants ou plus
puisquec’est désormais le cas de la majorité d’entre elles depui$®2005

Unetrés large fraction des prestations en espéce ont avant tout un
objectif de redistribution horizontale.

Au travers du quotient conjugal et familial, la fiscalité accorde en
France a l'objectif d’équité horizontale une importance qu'il ne revét
dans aucun autre pays comparable. A recettes budgétaires données, ce

choix contribue nécessairemerde facto a limiter la capacité
redistributive de I'IR au plan vertical.

Le nombre de parts fiscales retenu pour le calcul de I'IR ne refléte
pas en effet exactement I'effet de la taille des foyers sur leur niveau de
vie et tend a aller au-dela de ce qui est justifié au regard de I'échelle
d’équivalence usuellement utilisée par I'INSEE ou ses homologues
étrangers.

A niveau de vie net identique, les taux moyens d’'imposition
(incluant les prestations) sont fortement réduits par la présence d'enfants.

E - Le systéme socio-fiscal est, sur le plan redistributif,
relativement efficace

Les comparaisons internationales sur la progressivité et la
redistributivité des systémes socio-fiscaux sont peu nombreuses et
reposent sur des méthodologies différentes.

La diminution des écarts de revenu produite par le systéme socio-
fiscal serait plus importante en France que dans la moyenne des pays de
'OCDE. En moyenne, selon cette derniere, en 2005, les systémes socio-
fiscaux réduisent le niveau des inégalités mesurées d'un tiers au sein de
'OCDE. En France, le ratio correspondant atteignait 42% environ.

Dés lors, le systeme socio-fiscal francais apparait assez efficace
pour réduire les écarts de revenu initiaux entre les ménages (lesquelles
sont souvent plus faibles que dans les autres pays de niveau de vie
comparable). A titre d'exemple, 'INSEE indiqgue que le rapport
interdécile (D9/D1) des revenus avant transferts est de 6,4. Le systeme
socio fiscal raméne ce rapport a 4,6. En termes de niveau de vie par
personne, ce rapport n'est plus que de 3,4, I'écart avec le chiffre
précédent soulignant I'importance de la redistribution horizontale.

391 En 2008, 53,7% des familles monoparentales avec trois enfants sont pauvres,
cortre 35,9 % en 2004.
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Si I'on avait pris en compte les transferts en nature, ces écarts de
revenus disponibles bruts seraient, en moyenne, encore réduits d'un quart
dans les pays membres de I'OCDE, mais cette réduction supplémentaire
atteindrait 30 % en France compte tenu du fait que ces transferts en nature
augmenteraient de 23% le revenu disponible des ménages, soit un
pourcentage supérieur a celui des autres pays.

En revanche, le systéme socio-fiscal serait relativement moins
efficient, au plan vertical, dans la mesure ou cette diminution des écarts
de niveau de vie est obtenue avec un taux de préléevements en général
supérieur a la moyenne des pays membres de I'OCDE.

IV - Analyses thématiques

Le CPO a également entendu analyser plus particulierement
certains imp6ts, ou transferts en espéce, au regard de leur progressivité
(ou dégressivité), et de leurs effets redistributifs.

A - Les prestations sociales réduisent moins les
inégalités de revenus que par le passé

Entre 1990 et 2009, l'effet progressif des prestations sociales
monéaires a diminué du fait du mode de revalorisation de leur bareme,
basé sur I'évolution des prix, moins rapide que celle des revenus moyens,
conduisant mécaniquement a un écart cumulatif entre le revenu moyen et
le montant de ces prestations. Les minima sociaux représentaient ainsi, en
1990, une fraction du revenu disponible moyen supérieure de 20 a 30 % a
ceux de 2009. A distribution des revenus inchangée, elles réduisent donc
moins les inégalités de revenus que par le passé.

Certaines modifications relatives a ces prestations ont cependant eu
pour effet d'accroitre leur caractére redistributif, en particulier leur
ciblage croissant, mais elles n'ont pu qu’atténuer la diminution de leur
progressivité.

La diminution de la progressivité des prestations sociales est
d’autant plus marguante que les prestations monétaires contribuent, pour
environ les deux tiers, a la réduction des écarts entre le niveau de vie net
et le niveau de vie disponible des ménages, et qu'elles assurent environ
60% du revenu disponible des personnes appartenant aux ménages situés
dans le premier décile de la distribution des revenus.
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B - L'imp0t sur le revenu est devenu moins progressif et
moins redistributif

Les défauts de I'IR, déja relevés par le Conseil des impéts en 1990,
puisen 2004, sont désormais patents.

Le Conseil des impéts relevait ainsi que I'IR se caractérisait, sur le
plan international, par une pression fiscale faible, une progressivité
moyenne et une forte concentration. Les évolutions intervenues depuis
n’ont fait qu’accentuer ces traits.

Au sein des prélevements obligatoires, I''R demeure le seul
prélevement progressif dont le poids dans le PIB soit significatif.

Cependant, ce poids qui n'a jamais dépassé 5,2 % du PIB (en
1985-1987), le taux le plus faible des pays de 'OCDE, a constamment
diminué depuis ce point haut et a été réduit de moitié. Il est désormais de
trois a quatre fois inférieur a celui des pays dont le niveau de vie est
comparable. La CSG et les taxes qui y sont associées (CRDS) pésent
désormais prés de deux fois plus que I'IR (4,6 % du PIB contre 2,6 %).
Ses recettes, d’un montant d’environ 50 Md€, stagnent depuis 20 ans. Du
fait de cette réduction, sa concentration est demeurée importante et s'est
méme renforcée au cours des derniéres années. En 2009, les foyers du
décile supérieur de la distribution des revenus déclarés ont acquitté 74%
de Iimp6t. La part des foyers non imposables, d’environ 47%, n'a
presque pas varié depuis 2000.

Cette évolution de I'IR diminue d’autant sa capacité redistributive.

Il est également devenu moins progressif que par le passé, ce qui
concourt au méme effet. La diminution de sa progressivité a d’autant plus
bénéficié aux ménages qu’ils se trouvaient disposer de revenus élevés.
Ces évolutions résultent principalement de I'évolution du baréme, mais
également de la réduction de son assiette, et des autres dispositions
permettant de réduire le montant effectivement di. Ces évolutions ont
joué un réle notable sur celle du taux d’effort des ménages situés dans le
dernier décile de niveau de vie. Le taux marginal supérieur, actuellement
fixé a 41 %, est désormais inférieur a celui en vigueur dans nombre de
pays comparables ou il a récemment augmenté, comme au Royaume-Uni
par exemple, ou il atteint 50°%

392 | es comparaisons entre les taux marginaux supérieurs relatifs & différents pays
n’ont cependant de portée que lorsque I'on examine simultanément le seuil de revenu
a partir duquel ce taux marginal supérieur trouve a s'appliquer.
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L'IR n’'est plus continument progressif, et devient dégressif a
I"extrémité supérieure de la distribution.

A revenus et composition familiale identiques, I'IR, traite de fagon
inégale les différentes catégories de revenus, sans que ces différences ne
puissent toujours étre justifiées par un critéere d'équité. Il est aujourd’hui
marqué par une dualité de fait ayant pour effet de taxer de fagcon moindre
les revenus des capitaux mobiliers. Au contraire a longtemps prévalu une
situation dans laquelle les revenus salariaux et de remplacement étaient
taxés a un taux plus faible.

Comme dans nombre de pays comparables, la fiscalité des revenus
issus du patrimoine est devenue particulierement avantageuse. Si un
traitement différencié des revenus de I'épargne financiére s’explique en
partie par le contexte de libre circulation des capitaux en Europe et la
difficulté a appréhender les fraudes, cette considération ne s’applique pas
a la partie non délocalisable du patrimoine des ménages. Par ailleurs,
ceci ne saurait expliquer qu'a revenu égal, certaines catégories de
contribuables bénéficient d’avantages, parfois cumulatifs.

Impdt familial, ont été insérés dans IR des éléments
d’'individualisation comme la PPE, ce qui est logique compte tenu de son
objet qui est dinciter au retour a I'emploi. Mais cette insertion
complique davantage le bareme de I'IR et cette prime parait peu incitative
puisqu’elle est percue longtemps aprés l'augmentation de I'activité qui la
justifiait. D’autres éléments d’individualisation (décote, minimum de
perception) compliquent également I'impo6t et aboutissent a des ressauts
de taux marginaux, a la fois peu équitables et peu efficaces
économiquement.

Parallelement a cette évolution, proliferent des mécanismes
dérogatoires, en nombre continuellement croissant, qui ont pour effet de
réduire le produit de I'IR. Qu’elles aient recu ou non la qualification de
dépense fiscale, qu’elles prennent la forme d’abattements, de crédits ou
de réductions d'imp6t, les dispositions permettant d'atténuer la charge
fiscale sont désormais exceptionnellement nombreuses. Leur abondance
et leur variété (selon le statut, 'dge, certains évenements familiaux
passés...) en font une originalité francaise. Leur développement est
essentiellement le fait des réductions d'impéts, présentées comme ayant
une vocation économique ou sociale (en faveur de linvestissement
locatif, des économies d’énergie, du développement économique dans les
DOM-TOM etc.). Outre leur impact budgétaire et leur aspect régressif,
elles présentent le risque d’étre sans effet réel, ou d’orienter I'allocation
des ressources de I'économie dans un sens peu efficace.
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Le Conseil des prélevements obligatoires estime qu'il ne s'agit
plus désormais de procéder a des modifications visant a remédier, ici ou
Ia, a ces insuffisances, mais d’engager une réforme ambitieuse.

C - La CSG génére des recettes importantes et
contribue a augmenter la progressivité du systeme
socio-fiscal

La création de la CSG, puis son développement ont permis de
fiscaliser une partie significative (environ 30 %) du financement de la
protection sociale dont les besoins ont connu une progression treés
importante, au point que les dépenses de protection sociale rapportées au
PIB atteignent désormais un niveau qui est seulement égalé par la Suéede.

Se substituant en partie a des cotisations sociales dégressives, et
taxant davantage les revenus mobiliers, la CSG a contribué a augmenter
la progressivité du mode de financement de la protection sociale et du
systéme socio-fiscal en général. Le fait qu'une partie de la CSG ne soit
pas déductible au titre de I'IR y contribue également.

Dotée d'une assiette beaucoup plus large que celle de 'R, en
particulier s’agissant des revenus du patrimoine, ses recettes ont
progressé rapidement jusqu’'en 2008, dépassant 82 Md€, mais stagnent
depuis en raison du contexte économique.

Son mode de perception est bien accepté et le prélevement sur les
revenus courants, et non passés comme c'est le cas de I'IR, évite
d’amplifier le cycle conjoncturel.

D - La taxe d’habitation est devenue moins dégressive

La réforme de la taxe d’habitation en 2000 a eu pour effet de la
rendre progressive pour les ménages situés entre le premier décile et la
médiane de la distribution, ce qui est un changement notable puisqu’elle
présentait auparavant la caractéristique d’étre constamment dégressive sur
I'ensemble de la distribution.

Ce changement a en particulier bénéficié aux ménages qui ne sont
pas imposables a I'IR et qui n'ont donc pas été concernés par la baisse du
taux d'effort consécutif aux modifications ayant affecté cet imp6t.
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E - La dégressivité de la fiscalité indirecte est demeurée
inchangée depuis 1990

Les évolutions de la fiscalité indirecte ont eu peu d’effets au total
sur la progressivité du systeme socio-fiscal. Rapportée au revenu
disponible des ménages, elle pése beaucoup plus lourdement sur ceux
appartenant aux deux premiers déciles que sur ceux des derniers déciles.

L'augmentation du taux d’effort imputable a [I'évolution des
accises (essentiellement celles portant sur le tabac) a largement
contrebalancé, pour les ménages se trouvant dans les deux déciles
inférieurs, la baisse du taux d’effort imputable aux variations de la TVA.

Il'y a vingt ans, la France se situait parmi les pays ou les recettes
issues de la TVA étaient particulierement importantes rapportées au PIB.
Elle se situe désormais dans la moyenne. Les baisses de taux sur certains
secteurs (rénovation immobiliere, hoétellerie restauration) n’ont pas pu
atténuer sa régressivité puisqu’elles ont concerné des biens ou services
gui ne sont pas particulierement consommeés par les ménages appartenant
aux déciles inférieurs de la distribution.

Cette situation conduit & s’interroger sur le champ des produits ou
services soumis a un taux réduit de TVA.

F - La fiscalité du patrimoine est importante comparée
aux autres pays et souffre de défauts

La fiscalité du patrimoine, au travers des taxes foncieres, des droits
demutation (a titre gratuit ou onéreux), de I'lSF est plus lourde en France
que dans la plupart des pays dont le niveau de vie est comparable, méme
si elle est également importantes dans certains pays tels que le Royaume-
Uni ou les Etats-Unis. En 2008, les recettes de la partie de cette fiscalité
qui pése directement sur les ménages se sont élevées a 40 Md€, soit
environ 2 % du PIB. Son évolution a pu atténuer la perte de progressivité
de I'IR alors que les allegements se sont souvent cumulés dans d’autres

pays.

La fiscalisation du patrimoine n’'est pas nécessairement
incompatible avec l'efficacité économique. Elle présente, sur le plan
redistributif, des avantages compte tenu de la concentration des
patrimoines, plus forte que celle des revenus, tant sur un plan instantané
que, s'agissant des droits de mutation a titre gratuit, dans une optique
intergénérationnelle permettant d’augmenter la part du patrimoine acquise
par rapport a celle qui est transmise.
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Les défauts des taxes fonciéres (13,4 Md€ pesant directement sur
les ménages en 2008) tiennent principalement a I'obsolescence des bases
d’'imposition qui datent de 1970. Ceux de I'ISF (4,2 Md€ en 2008)
résident : d'une part dans l'étroitesse de son assiette, tant en ce qui
concerne le nombre de redevables (moins de 2% des foyers), que les
actifs pris en compte et elle est « mitée » par des mécanismes multiples,
dont l'objet est de permettre d’atténuer, ou de supprimer I'imposition ;
d'autre part dans le niveau trop élevé de ses taux, particulierement les
taux supérieuf®® dont le niveau est a l'origine des mécanismes
susnentionnés. Enfin, les DMTO pesant directement sur les ménages
représentent environ 8,8 Md€ en 2008. lls n'ont pas de justification autre
que le rendement fiscal, par ailleurs préjudiciables sur le plan de
I'efficacité économique. Leurs caractéristiques redistributives sont par
ailleurs incertaines.

Une réforme éventuelle de la fiscalité du patrimoine gagnerait ainsi
a étre entreprise globalement en tenant compte, notamment, des effets
différenciés de la concurrence fiscale.

393 | e taux marginal supérieur est passé de 1,1% a 1,8% depuis la création de I'ISF en
1983. En 2004, le conseil des impdts était d’avis que ce taux ne devait pas dépasser
1,0 %.
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Conclusion générale

Ce qui caractérise aujourd’hui le systéme socio-fiscal francgais par
rappott aux pays dont le niveau de vie est comparable n'est ni son
caractére particulierement progressif, ni probablement son caractere
particulierement redistributif au plan vertical, bien que le systéme socio-
fiscal francais soit assez efficace pour réduire les écarts de revenus.

Ce qui le caractérise bien davantage sans doute, et qui en fait son
originalité, est I'importance de la redistribution qu'il organise au plan
horizontal.

Cette caractéristique est I'une des raisons qui expligue que le
champ de la protection sociale soit plus étendu en France que dans les
autres pays et, par suite, que les prélévements soient généralement plus
élevés qu’ailleurs, bien qu’une fraction croissante des dépenses publiques
ne soit plus financée par des prélevements, mais par 'emprunt.

Améliorer I'efficience du systéme socio-fiscal suppose qu'il soit
percu comme plus juste, et qu’il respecte, d’'une part, davantage le
principe d’égale contribution a facultés contributives égales, d’autre part,
gue chaque instrument soit davantage spécialisé en visant la finalité pour
laquelle il est, comparativement, le plus efficace, en termes de rendement,
d’efficacité ou d’équité. Ceci permettrait que la finalit¢ de chaque
composante soit mieux comprise, et donc mieux acceptée.

Enfin, plus les dépenses représentent une fraction croissante des
richesses produites, plus il est difficile que le systeme socio-fiscal soit
caractérisé par une progressivitté marquée. En effet, un niveau de
dépenses élevé nécessite, sauf a accroitre les déficits publics, que le taux
moyen de prélévements soit également élevé. Ceci est possible, comme
c'est le cas dans nombre de pays, mais est peu compatible avec une
progressivité trés marquée puisqu’'en ce cas les taux marginaux de
prélevements risqueraient de devenir difficilement compatibles avec
I'efficacité économique. C’est la raison pour laquelle la poursuite
simultanée d’'objectifs de progressivité et de redistribution suppose de
rechercher parallelement une plus grande efficacité du systéme socio-
fiscal.
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ANNEXE 1 : Les effets économiques de la taxation sur les
consommateurs et sur les producteurs

La loi de l'offre et de la demande expligue comment se forme le
prix d'un bien (ou, dans d’autres contextes, du travail ou du capital). La
production d'un bien (son offre) augmente avec son prix, et ce, d’autant
plus rapidement que I'élasticité de l'offre est élevée. Au contraire, la
quantité consommeée (la demande) diminue avec le prix, ce d’autant plus
vite que I'élasticité de la demande est forte. Le prix d'équilibre du marché
égalisant I'offre et demande dépendra donc des élasticités respectives de
I'offre et de la demande.

Lorsqu’une transaction est taxée, cela induit une différence entre le
prix de consommation, somme totale payée par l'acheteur, et le prix de
production, revenu effectivement percu par le producteur. Dans le cas
général, le prélevement frappe toutes les entreprises du marché de facon
égale. Un nouvel équilibre de marché en résulte, comme le montre le
graphique n°1 ci-aprées :

Graphique n°94°: L'impact de la taxation

Perte soctale Offre

Demande

Quantités
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La redistribution n’est pas un jeu a somme nulle, méme en
tenant pour négligeable le colt des opérations de transfétt

Les deux parties prenantes sur le marché ont vu leur bien-étre
diminué d’un montant correspondant aux deux surfaces colorées, c'est-a-
dire, d'une part les recettes fiscales, mais également le triangle que les
économistes désignent sous le nom de « perte sociale ». Cependant les
recettes fiscales (surface colorée en bleu) ne sont pas perdues, méme si
elles le sont pour ces deux parties. Elles vont en effet étre redistribuées
sous une forme, ou sous une autre, & d’autres ménages (ou aux mémes) de
sorte que la perte nette pour la collectivité induite par la taxation se
résume a ladite « perte sociale ». Etant une surface, cette perte sociale
croit, non de fagcon proportionnelle au taux d'imposition, mais
approximativement avec le carré de ce dernier.

Sauf exception Cf. Infra), la taxation réduit nécessairement le
niveau de production (en l'espéce de Qo a Qt), et donc, sauf
exceptions®, l'efficacité de I'économie. Par suite, il existe un
arbitrage entre efficacité et redistribution dont I'analyse repose sur
ce que I'on appelle la théorie de la fiscalité optimaléCf.Annexe 2)

Dans le graphique n° 94 (Cf. Supra), le prix payé par les
consommateurs, c'est-a-dire le prix TTC, est passé de Po a Pc, tandis que
le prix (HT) obtenu par le producteur dudit bien ou service a été réduit a
Pp.

Si, apres introduction de la taxe, le prix de consommation était
demeuré inchangé, le producteur supporterait alors I'intégralité de la taxe
via une diminution du prix de production. Si, a l'inverse, le prix de
production demeure inchangé, le consommateur supporte l'intégralité de
la taxevia une hausse du prix de consommation. Ainsi, les élasticités de
I'offre et de la demande de biens ou services vont déterminer qui de
I'entreprise (offreur de bien) ou du consommateur (demandeur) supporte
la taxe. Au total, cette derniére pése principalement sur lI'agent le moins
sensible au prix, c’'est-a-dire sur celui dont I'élasticité au prix est la plus
faible comme le montre les deux graphiques ci-dessous :

394 Ce qui n’est évidemment pas le cas, surtout lorsque interviennent des transferts de
Sers Opposes.
3% Cas de marchés non concurrentiels, présence d’externalités.
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Graphique n°95 : cas d’'une demande inélastique
et d'une offre élastique

Perte sociale

Demande

¥

% @
Quantités

Commentaire : Les producteurs peuvent augmenter fortement le prix de vente (de Po
a Pc) et la taxe est principalement supportée par les consommateurs (partie de la
surface bleue située au dessus de la ligne en pointillés)
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Graphique n°96 : cas d'une demande élastique et d’une offre peu
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Commentaire : les prix de vente augmentent peu (de Po a Pc) et la taxe est
principalement supportée par les producteurs (partie de la surface bleue située en
dessous de la ligne en pointillés).

L'élasticité de la demande pour un produit est variable selon les
cas. Si la demande pour le produit frappé par l'augmentation du
prélevement fiscal est tres inélastique, c'est-a-dire tres peu sensible au
prix (ex : taxes sur les tabacs, taxes sur les assurances obligatoires), la
charge fiscale sera essentiellement transférée aux consommateurs dudit
produit. Si, parce qu'il existe des substituts proches, la demande est au
contraire fortement élastique (ex : une boisson alcoolique particuliére
comme le gin), la charge fiscale supplémentaire ne pourra étre que trés
faiblement répercutée aux consommateurs (qui s’en détourneraient dans
le cas contraire) et les entreprises du secteur devront suppamter,
premiere analyse, l'essentiel de I'impact de la taxation. Ainsi, I'effet
d’'une taxe sur les ventes et le prix d’un produit n’est pas le méme selon
que les substituts dudit produit sont également taxés ou non. Les effets
redistributifs de la taxation des produits fortement inélastiques sont
décrits plus avant dans le chapitre 4 de la Partie | du rapport.

L'analyse économique met également en évidence que I'élasticité
de la demande est presque toujours plus forte a long terme qu'a court
terme, du fait notamment de I'apparition de produits concurrents ou de
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produits utilisant de fagcon moins intensive le sous-produit faisant I'objet
dela taxation. En conséquence, plus le temps passe, plus la possibilité de
répercuter aux consommateurs la charge fiscale s’atténue. Ainsi la TIPP
s'applique a tout produit qui est destiné a étre utilisé, qui est mis en vente
ou qui est utilisé comme carburant pour moteur, mais son montant dépend
de la nature du produit. En particulier le gazole est moins taxé que
'essence : 42,84 € par hectolitre pour le premier, contre 60,69 € par hl
pour la seconde (ad"janvier 2010). A court terme, les consommateurs
posgdant un véhicule équipé d'un moteur a essence n'ont pas la
possibilité de consommer du gazole et continuent donc d’acheter de
I'essence : leur demande est faiblement élastique. Mais, a long terme, lors
du renouvellement de leur véhicule, ils ont la possibilité d'opter pour un
véhicule équipé d'un moteur diesel (qui nécessite du gazole comme
carburant) : la demande devient plus élastique.

Les reports de second ordre sur les autres parties prenantes

Dans le cas ou les entreprises ne peuvent que faiblement répercuter
le prélevement fiscal sur leurs clients, elles peuvent tenter de le répercuter
aupres de leurs fournisseurs, ou de leurs salariés. Les fournisseurs n'ont
pas de raison d'accepter, hormis le cas de ceux a I'égard desquels les
entreprises clientes disposent d’'un pouvoir important de marché vis-a-vis
de leur fournisseur (pouvoir de « monopsone »). Les salariés des
entreprises du secteur peuvent en revanche étre conduits a supporter le
poids de la taxation, soit sous forme de réduction de salaires, soit sous
forme de réduction du volume d’emploi, cette possibilité de leur faire
supporter le poids de la taxation dépendant notamment du pouvoir de
négociation des salariés. Dans les secteurs fortement concentrés ou ce
pouvoir est important (ex : secteur de I'énergie, des transports) et ou il
n'existe par ailleurs que peu de produits substituables, au moins a court
te