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Le rapport de la Cour des comptes sur les résultats
et la gestion budgétaire de I'Etat

- Elaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport sur les résultats et la g
budgétaire de I'Etat.

Déposé sur le bureau de I'Assemblée nationale et du ¢
conjointement au projet de loi de reglement du budget de I'exercice ant¢

ce rapport analyse I'exécution du budget de I'Etat sous tous ses aspects.

Sa publication s’accompagne de la mise en ligne sur le site Intert
la Cour de I'ensemble des analyses détaillées par mission et par prog
de I'exécution du budget de I'Etat auxquelles la Cour a procédé.

Prévu par l'article 58-4° de la loi organique relative aux lois
finances (LOLF), il est 'une des quatre publications que la Cour pré
chaque année dans le cadre de sa mission constitutionnelle d'assistd
Parlement et au Gouvernement pour le contrdle de I'exécution des I
finances (article 47-2 de la Constitution), avec :

- la certification des comptes de I'Etat, annexée au projet de |
reglement (article 58-5° de la LOLF) ;

- le rapport sur la situation et les perspectives des finances publ
préliminaire au débat sur les finances publiques (article 58-3° de la LOL

- le (ou les) rapport(s) sur les ouvertures de crédits par décret d'al
en cours d’exercice (article 58-6° de la LOLF), qui accompagne(nt) le
de loi de finances comportant leur ratification.

Ces rapports ainsi que l'acte de certification des comptes de
s’appuient sur les controles, enquétes et vérifications conduits par la Cg
tant que de besoin, il est fait appel au concours d’experts extérieurs,
consultations et des auditions sont organisées pour bénéficier d'éclg
larges et variés.

Ces travaux et leurs suites sont réalisés par les sept chambrg
comprend la Cour, le pilotage et la synthése étant assurés par une for
commune associant les sept chambres.

Trois principes fondamentaux gouvernent I'organisation et I'acti
de la Cour des comptes, ainsi que des chambres régionales et territorig
comptes, et donc aussi bien I'exécution de leurs contrdles et enquét
I'élaboration des rapports publics : I'indépendance, la contradiction
collégialité.
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8 COUR DES COMPTES

L’'indépendance institutionnelle des juridictions financiéres
statutaire de leurs membres garantit que les contrdles effectués
conclusions tirées le sont en toute liberté d’appréciation.

La contradiction impliqgue que toutes les constatations
appréciations ressortant d'un contrdle, d’'une enquéte ou de vérificatio
méme que toutes les observations et recommandations formulées &
sont systématiquement soumises aux responsables des administrati
organismes concernés ; elles ne peuvent étre rendues définitives qt
prise en comptes des réponses recues et, s'il y a lieu, aprés auditi
responsables concernés.

La publication d'un rapport est nécessairement précédée p
communication du projet de texte que la Cour se propose de publig¢
ministres et aux responsables des organismes concernés, ainsi qu
personnes morales ou physiques directement intéressées. Dans le
publié, leurs réponses accompagnent le texte de la Cour.

La collégialité intervient pour conclure les principales étapes
procédures de contrble et de publication.

Tout contrble, enquéte ou vérification est confié a un ou plus

et les

et

s, de
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ar la
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‘autres
rapport

des

eurs

rapporteurs. Leur rapport d'instruction, comme tous les projets ultérieurs

d'observations et de recommandations, provisoires et définitifs,
examinés et délibérés de facon collégiale, par une chambre ou ung
formation comprenant au moins trois magistrats, dont I'un assure le rd
contre-rapporteur, chargé notamment de veiller a la qualité des travaux.

Le contenu des projets de publication est défini, et leur élaboratig
suivie, par le comité du rapport public et des programmes, constity
premier président, du procureur général et des présidents de chambr
Cour, dont I'un exerce la fonction de rapporteur général.

Enfin, les projets de rapport sont soumis, pour adoption, a la chd
du conseil, en formation pléniere, ou siegent, sous la présidence du p
président et en présence du procureur général, les présidents de chamlk
Cour, les conseillers maitres et les conseillers maitres en s
extraordinaire.

Ne prennent pas part aux délibérations des formations collég
quelles qu'elles soient, les magistrats tenus de s’abstenir en raisg
fonctions qu’ils exercent ou ont exercées, ou pour tout autre
déontologique.
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RESULTATS ET GESTION BUDGETAIRE DE L’ETAT 9

Le rapport de la Cour des comptes sur les résultats et la gestion
budgétaire de I'Etat, ainsi que les analyses par mission et par programme de
I'exécution du budget de I'Etat, sont accessibles en ligne sur le site Internet
de la Cour des comptes et des chambres régionales et territoriales des
comptes : www.ccomptes.fr Le rapport est également diffusé pha
documentation francaise
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Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil en
formation pléniere, a adopté le préseapport sur les résultats et la
gestion budgétaire de I'Etat - exercice 2012.

Le rapport a été arrété au vu du projet communiqué au préalable
aux administrations concernées et de la réponse adressée en retour a la
Cour.

Ont participé au délibéré : M. Migaud, Premier président,
MM. Bayle, Bertrand, Mme Froment-Meurice, MM. Durrleman, Lévy,
Lefas, Briet, Mme Ratte, présidents de chambre, MM. Picq,
Descheemaeker, présidents de chambre maintenus en activité,
MM. Richard, Devaux, Gillette, Duret, Ganser, Monier, Thérond,
Mmes Bellon, Lévy-Rosenwald, MM. Duchadeuil, Pannier, Lebuy,
Cazala, Lafaure, Frangialli, Andréani, Mme Morell, MM. Gautier
(Louis), Braunstein, Mmes Saliou (Francoise), Dayries, M. Phéline,
Mme Ulmann, MM. Gautier (Jean), Vermeulen, Tournier, Mme
Darragon, MM. Bonin, Vachia, Mme Moati, MM. Davy de Virville,
Sabbe, Maistre, Mme Malégat-Mély, MM. Martin, Ténier, Lair, Hayez,
Mmes Trupin, Froment-Védrine, MM. Frentz, Ravier, Mme Dos Reis,
MM. de Gaulle, Guibert, Piolé, Uguen, Prat, Le Roy, Guédon,
Mme Gadriot-Renard, MM. Baccou, Sépulchre, Arnauld d’Andilly,
Antoine, Mousson, Mmes Malgorn, Bouygard, MM. Feller, Chouvet,
Viola, Clément, Le Mer, Saudubray, Migus,  Geoffroy,
Mme Latare, M. de la Guéronniere, Mme Pittet, MM. Aulin, Jamet,
Mme Fontaine, M. Colcombet, Mmes de Coincy, Périn, MM. Cahuzac,
Ortiz, Dujols, Bouvard, conseillers maitres, MM. Klinger, Gros, Blairon,
Leclercq, Marland, Schmitt, Sarrazin, conseillers maitres en service
extraordinaire.

Ont été entendus :

-en sa présentation, M. Briet, président de la formation
interchambres chargée des travaux sur lesquels le rapport est fondé et de
la préparation du projet de rapport ;

- en son rapport, M. Bertrand, rapporteur du projet devant la
chambre du conseil, assisté de Mme Périn, conseillere maitre, rapporteure
devant la formation interchambres chargée de le préparer, et de
M. Monier, conseiller maitre, contre-rapporteur devant cette méme
formation ;
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12 COUR DES COMPTES

- en ses conclusions, sans avoir pris part au délibéré, M. Johanet,
Procureur général, accompagné de M. Lefort, avocat général.

M. Gérard Terrien, secrétaire général, assurait le secrétariat de la
chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 22 mai 2013.
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DELIBERE 13

Le projet de rapport soumis a la chambre du conseil a été préparé
par une formation interchambres présidée par M. Briet, président de
chambre, et composée de MM. Rémond, Monier, Thérond, Cazala (a
compter du 22 janvier 2013), Gautier (a compter du 30 avril 2013), Barbé,
Charpy (jusqu'au 12 avril 2013), Mme Trupin, M. Bourlanges (jusqu’au
1*" mars 2013), Mmes Bouygard et Vergnet, MM. Viola et Lambert,
conseillers maitres. MM. Feller (jusqu’'au 31 décembre 2012), puis Lefort
(@ compter du % janvier 2013), avocats généraux, représentaient le
procureur général.

Le rapporteur de synthese était Mme Perin, conseillere maitre,
assistée de MM. Malcor et Pelé, rapporteurs, et de Mme Hado, assistante,
avec le concours de MM. Thérond, Viola et Boudy, conseillers maitres,
MM. Boullanger, Lion, Ravalet et Vareille, conseillers référendaires,
M. Melmoux-Eude, auditeur, Mme Péroz et M. Plée, rapporteurs
extérieurs, et Mme Daros-Plessis, experte.

Le contre-rapporteur était M. Monier, conseiller maitre.

Le projet de rapport a été examiné et approuvé, le 14 mai 2013, par
le comité du rapport public et des programmes de la Cour des comptes,
composé de MM. Migaud, Premier président, Bayle, Bertrand, rapporteur
général du comité, Mme Froment-Meurice, MM. Durrleman, Levy,
Lefas, Briet et Mme Ratte, présidents de chambre, et M. Johanet,
procureur général, entendu en ses avis.
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Le présent rapport sur les résultats et la gestion
budgétaire de I'Etat pour 2012 est accompagne de
63 analyses par mission et par programme| de
'exécution des crédits et d’une analyse de I'exécution
des recettes.

Ces 64 analyses sont consultables sur le site Internet de
la Cour des comptes

Www.ccomptes.fr
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Introduction

Le budget de I'Etat présente un déficit de 87,2 Md€ en 2012. C’est
une amélioration de 3,6 Md€ par rapport a I'exécution budgétaire de
2011, dans un contexte marqué a la fois par une croissance économique
nulle et, en sens inverse, un niveau exceptionnellement bas des taux
d’intérét, allégeant la charge des intéréts de la dette.

Le déficit de 2012 est toutefois supérieur de 8,4 Md€ a celui fixé
en loi de finances initiale (LFI) et reste loin des niveaux constatés avant la
crisé. Le graphique ci-aprés montre, qu'a I'exception de I'année 2011,
'exécution de la loi de finances présente, depuis 2007, un solde
déficitaire plus lourd que celui initialement voté.

Soldes budgétaires, en loi de finances initiale et en exécution,
depuis 2002 (en Md€)

,00 T T T T T T T T T T 1

-20.00 S Q O Y AV
00 S S S S
-4 0,00 —W

-6 0,00

\ \ === Solde LFI
-8 0,00

b

\ \ = Solde exécution
-10 0,00 \ V
-12 0,00 \ /
-14 0,00 N
-16 0,00

Source : Cour des comptes

La Cour, dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire
de I'Etat (RRGB) de 2011, avait constaté les premiers résultats des efforts
de maitrise budgétaire et appelé a les amplifier pour que s’amorce a terme
un mouvement de décrue de la dette publique. La gestion de 2012
s'inscrit dans le mouvement de réduction du déficit mais celui-ci s'est
ralenti. Si la charge de la dette s’est révélée stable grace a de moindres
taux d'intérét, son encours a continué a croitre, passant de 1 313 Md€ a la
fin de 2011 a 1 386 Md€ a la fin de 2612

1 Avec un solde de -39,0 Md€ en 2006 et de -38,4 Md€ en 2007.
2| "encours de la dette négociable de I'Etat était de 877 M€ fin 2006 et de 921 Md€
fin 2007.
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18 COUR DES COMPTES

La dégradation de la conjoncture économique a rendu nécessaire
I'adoption de trois lois de finances rectificatives (LFR) et d’'un décret
d'avance. La LFI était construite sur une hypothése de croissance de
1,0 %, qui a dQ étre révisée a la baisse a deux reprises (voir encadré page
suivante).

La difficulté du contexte économique, qui a nécessité plusieurs
révisions des prévisions de croissance, a pesé sur les conditions
d’exécution du budget de I'Etat, que le présent rapport analyse sous trois
angles différents :

La premiére partie de ce rapport, consacrée aux résultats de la
gestion budgétaire de 2012, présente le solde budgétaire et I'impact sur ce
solde d’autres entités publiques (Etats de la zone euro, Union européenne,
sécurité sociale, collectivités territoriales) ainsi que le résultat en
trésorerie, le solde en comptabilité nationale et le résultat du compte
général de I'Etat. Les moindres recettes, fiscales et non fiscales, ainsi que
les dépenses fiscales font I'objet d’une étude détaillée. Enfin, la tenue des
normes de dépenses comme la régulation budgétaire sont examinées,
notamment sous l'angle des économies produites.

La deuxiéme partie analyse les grandes composantes de la dépense
de [I'Etat (masse salariale, dépenses de fonctionnement, dépenses
d’intervention et dépenses d'investissement) ainsi que les dépenses
destinées au financement des opérateurs de I'Etat. L’objectif est de
mesurer la mise en ceuvre des régles encadrant la dépense prises en
conséquence de la loi de programmation des finances publiques pour les
années 2011 & 2014 du 28 décembre 2010.

Enfin, la troisieme partie présente I'appréciation d’ensemble de la
Cour sur l'exécution budgétaire de 2012, selon trois approches: la
régularité de I'exécution, la mise en ceuvre de la performance et la
soutenabilité budgétaire de cette gestion.

Ces développements débouchent sur 12 recommandations
formulées tout au long du rapport. La Cour présente également un suivi
exhaustif des recommandations qu'elle avait formulées au titre des
exercices 2010 et 2011 ainsi qu’un bilan de la mise en ceuvre des
recommandations émises dans les notes d'analyse de [I'exécution
budgétaire par mission.
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INTRODUCTION

Trois lois de finances rectificatives en 2012

Les incertitudes du contexte économique ont, depuis que

19

Iques

exercices, modifié les conditions du pilotage de I'exécution budgétaire,
qui était effectué, auparavant, par l'intervention de plusieurs décrets

d’avance en cours d'exercice qu’une loi de finances rectificative (L

FR)

de fin d’'année ratifiait. L’'ampleur des dispositions fiscales introduites en

cours d’'année explique que plusieurs LFR interviennent et qu'un d

écret

d'avance unique, élaboré au cours de l'automne, mette en place le

schéma de fin de gestion (annulations et ouvertures de créditg
concert avec la LFR de décembre (voir les LFR depuis cing an
annexe 2).

La loi de finances rectificative du 14 mars 201§E(I1FR) a révisé

), de
s en

la prévision de croissance pour 2012 de +1,0 a +0,5 % : le budget révisé
a pris en compte lI'impact de cet ajustement sur les prévisions de regettes,

avec une disposition fiscale dont I'impact sur I'exercice était éval
460 M€ ainsi que des dépenses additionnelles, notamme
décaissement de 6,5 Md€ pour la dotation en capital apporté
Mécanisme européen de stabilité ; par ailleurs, elle a annulé 1,2 M
crédits sur le périmétre de la norme « 0 valeur » : le nouveau 9
s'établissait alors a -84,8 Md€ (contre -78,7 Md€ en LFI).

La loi de finances rectificative du 16 aolt 201Z™2LFR),
élaborée par le nouveau gouvernement, a abaissé une nouvelle
prévision de croissance, de +0,5 a +0,3 %, réduisant de nouveal
prévisions de recettes ; les mesures votées dans cette loi, nota
fiscales (introduction de 12 dispositifs fiscaux dont I'impact était éval
3,35 Md£), ont amélioré la prévision de solde de 3,7 Md€, avec un
de 81,1 Md€.

La loi de finances rectificative du 29 décembre 20£2°(BFR),
combinée aux dispositions du décret d’avance du 30 novembre 2(
mis en place le schéma de fin de gestion, qui comportait une no
révision a la baisse des recettes fiscales (-2,4 Md€) et ne prévoyait |
crédits supplémentaires mais des annulations de crédits gagea
insuffisances constatées sur certains programmes et des m
nouvelles (contrats aidés, hébergement d’'urgence), ainsi que I'ouve
de 2,6 Md€ pour la recapitalisation de Dexia : le déficit était aggrave
5,1 Md€£, ce qui le portait & 86,2 Md£.
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PREMIERE PARTIE

LES RESULTATS DE LA GESTION
BUDGETAIRE DE 2012

La premiére partie de ce rapport présente les résultats de la gestion
budgétaire de 2012, en analysant le solde budgetaire de I'exercice
(chapitre 1), les recettes (chapitre 2) et les dépenses (chapitre 3) de I'Etat.
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Chapitre 1

Les soldes de I'exercice 2012

Sont présentées dans ce chapitre les analyses du solde budgétaire et
des grandes composantes du déficit de I'Etat au terme de I'exécution de
2012 (I). Ces analyses sont complétées de la mesure de I'impact d'autres
entités publiques sur le budget de I'Etat (I1). Enfin, le solde budgétaire est
mis en regard du résultat de I'Etat en comptabilité générale et du solde de
I'Etat en comptabilité nationale ainsi que de son résultat en trésorerie

(.

| - Une poursuite de la réduction du déficit mais a
un rythme ralenti

A - Une faible diminution du déficit budgétaire de 2012
par rapport a 2011

Le solde du budget de I'Etat s’établit & -87,15 Md€ en 2012, ce qui
représente un déficit réduit de 3,57 Md€ par rapport a celui de 2011. Le
rythme de réduction du déficit s’est sensiblement ralenti par rapport a
2011.
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1 - Une réduction du déficit permise par la hausse des recettes
a) Comparaison de I'exécution budgétaire de 2012 a celle de 2011

Méme s'il a été réduit par rapport a 2011, le déficit du budget de
I'Etat représente encore 41 % de ses recettes nettes et 29 % de ses
dépenses nettes ; il reste, par exemple, bien supérieur au montant de
'impét sur le revenu (59,Md€). Il est pratiquement égal aux budgets
des missionsEnseignement scolaireet Recherche et enseignement
supérieurréunis (89,6 Md€) ; il est bien supérieur aux budgets consacrés
aux missions régalienndsistice Sécurité Défenseet Action extérieure
de I'Etat (66,4 Md€ au total).

Comparaison des variations du solde du budget de I'Etat des
exercices 2011 et 2012 (en Md€)

P 2010 2011-

En exécution retraité 2011 2010 ret 2012 2012-11
Recettes fiscales brutes 326,98 339,41 +12,43 359,00 +19,58
Recettes non fiscales 18,16 16,38 14,11 -2,27
Prélévements sur recettes -70,54| -74,07 -74,64 -0,57
Fonds de concours 3,14 3,83 3,47 -0,36
Recettes brutes 277,74 285,55 +7,81 301,94 +16,38
Eggg’fgﬁ:ﬂfgﬁfgﬁts 89,889  -84,3 -90,56 -6,16
Recettes nettes 187,86 201,16 +13,30 211,38 +10,22
Dépenses brutes 373,30 375,65 +2,35| 390,09 +14,44
Eggg’fgﬁ:ﬂfgﬁfgﬁts -89,89| -84,39 -90,56 -6,16
Dépenses nettes 283,42 291,25 +7,84 299,54 +8,28
Solde hors comptes spéciau -95,56 -90,10 +5,46 -88,16 +1,94
Solde des comptes spéciaux -9,25 -0,63 +8,62 1,01 +1,63
Solde (hors budgets annexe$) -104,81] -90,72| +14,08 -87,15 +3,57

Les montants corrigés figurent en gras.
Source : Cour des comptes — Au 19 avril 2013

L'exécution budgétaire de 2012 présente des similitudes avec celle
de 2011 mais la réduction du déficit budgétaire est sensiblement moindre.

Pour établir la comparaison entre les deux années, le tableau ci-
dessus a été établi a partir des données de I'exercice 2010, retraitées de
certaines mesures importantes qui I'avaient caractérieé dépenses de
2010 étaient dégradées de 6,9 Md€ par le plan de relance et de 33,4 Md€

3 Ces données sont celles du RRGB de 2011.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES RESULTATS DE LA GESTION BUDGETAIRE DE 2012 25

par le programme des investissements d’avenir tandis que les recettes
étaient diminuées de 7,7 Md€ par la réforme de la taxe professionnelle.

La comparaison des deux dernieres exécutions budgétaires
montre :

- une réduction du déficit du budget de I'Etat, forte en 2011
(14,09 Md€£) et plus modérée en 2012 (3,57 Md£) ; le rythme
de la réduction du déficit s’est sensiblement ralenti ;

- des recettes nettes en forte hausse (de 13,30 Md€ en 2011 et de
10,22 Md€ en 2012), en dépit d’'une croissance économique
nulle : ces hausses sont imputables aux mesures fiscales
successives prises en lois de finances rectificatives en 2011
ainsi que dans les lois de finances de 2012 ;

- des dépenses nettes du budget général elles-mémes en hausse
sur les deux exercices, de 7,84 Md€ en 2011 et de 8,28 Md€ en
2012 ; 'augmentation est toutefois limitée a 1,5 Md€ en 2012
si on prend en compte les modalités de soutien aux Etats de la
Zone euro, qui étaient retracées en 2011 sur un compte de
concours financier.

En 2011 comme en 2012, la réduction du déficit budgétaire repose
principalement sur la hausse des recettes fiscales.

b) Une amélioration du solde budgétaire de 465 M€ due aux
rétablissements de crédits

Afin de doter la future Banque pour l'industrie d’'un capital de 1
Md€, des crédits du programme des investissements d’avenir, confiés en
2010 a des opérateurs, ont été mobilisés et imputés sur le budget de I'Etat
par des rétablissements de crédits. Cette opération, présentée dans le
cadre de la®l°*LFR du 14 mars 2012, devait étre neutre pour le budget de
I'Etat puisque les crédits rétablis devaient étre reversés a OSEO.

Cependant, la participation d’autres actionnaires (Caisse des dépbts
et consignations, Agence francaise du développement, banques) a
'augmentation de capital d’OSEO, pour la constitution de la Banque
publique d’investissement, a limité le besoin de financement de I'Etat &
730 M€ pour cette opération, laissant 270 M€ de crédits disponibles : par
décision du 21 décembre 2012, le Premier ministre a affecté 170 M€ au
plan automobile et 100 M€ & OSEO Garantie : ce dernier versement sera
effectué en 2013.

Par ailleurs, sur les 730 M€ destinés a la création de la Banque
pour l'industrie, seuls 365 M€ ont été versés a OSEO en 2012: les
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365 M€ restants dans les comptes de I'Etat, répartis entre la mission
Economie(programme Développement des entreprises et du toyrisme
budget général (200 M€) et le compte d'affectation spéciale
Participations financiéres de I'Eta{165 M€), n'ont pas été consommés
sur I'exercice.

Ainsi, sur le milliard d’euros de crédits rétablis sur le budget de
I'Etat, en dérogation au principe d’annualité budgétaiméa, chapitre
Régularité), 465 M€ n'ont pas été consommés en fin de gestion 2012,
améliorant ce faisant, d'un méme montant, le solde budgétaire d& 2012

2 - Le déficit est supérieur a celui prévu par la programmation
pluriannuelle

La situation du budget de I'Etat avait été, pour I'exécution de
2011, globalement conforme aux prévisions de la loi de programmation
des finances publiques pour les années 2011 a 2014 du 28 décembre 2010
(LPFPY¥. Tel n’est pas le cas pour I'exécution de 2012 :

Le niveau de déficit de 2012 en regard des prévisions pluriannuelles

En comptabilité Loi de programmation des s
B - ) Réalisé 2012

budgétairé: finances publiques

PIB prévu / estimé 2 105 Md€ 2 029 Md€

Déficit 72,9 Md€ 87,2 Md€

Déficit / PIB 3,46 % 4,30 %

Source : Cour des comptes a partir de la loi de programmation du 28 décembre 2010

Le déficit est nettement supérieur a la prévision, I'écart
s’expliquant principalement par l'incidence sur les recettes de la révision
a la baisse de la croissance économique.

Par ailleurs, I'article 8 de la loi organique du 17 décembre 2012
relative a la programmation et a la gouvernance des finances publiques,
dispose, qu'a linstar des lois de finances et des lois de finances
rectificatives, «la loi de réglement, comprend un article liminaire
présentant un tableau de synthése retracant le solde structurel et le solde
effectif de I'ensemble des administrations publiques résultant de
I'exécution de I'année a laquelle elle se rapporte. Le cas échéant, I'écart

4 Ces opérations n'ont pas d’incidence sur le solde des administrations publiques.

® Pour 2011, la LPFP prévoyait un déficit pour I'Etat de 4,55 % du PIB, ce qui a été
réalisé, avec un PIB et un déficit budgétaire plus faibles que prévus.

6 Le ratio figurant dans la LPFP est calculé en comptabilité nationale alors qu'il est ici
produit a partir de la comptabilité budgétaire.
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aux soldes prévus par la loi de finances de l'année et par la loi de
programmation des finances publiques est indigué

Bien que la LFI pour 2012 ne contienne pas d'article liminaire,
cette disposition devrait trouver une premiere application a I'occasion de
la loi de réglement des comptes de 2012. La Cour des comptes analysera
le solde structurel et le solde effectif de 'ensemble des administrations
publiques dans son rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques, le présent rapport sur les résultats et la gestion budgétaire
traitant uniquement du budget de I'Etat.

B - Un déficit 2012 plus lourd que prévu en loi de
finances initiale

Comme le montre le tableau de la page ci-apres, le deficit du
budget de I'Etat est supérieur de 8,44 Md€ a celui voté en LFI et de
0,97 Md€ au déficit prévu par 18" LFR du 29 décembre 2012. Cela
résulte :

- de recettes nettes inférieures de 8,28 Md€ aux prévisions de la
LFIl, malgré des relévements de recettes fiscales décidés a
deux reprises en cours d'année ;

- de dépenses nettes du budget général supérieures de 5,51 Md€
au montant inscrit en LFI ;

- et de l'amélioration du solde des comptes spéciaux de
+ 5,37 Md€ par rapport au solde prévu en LFI.

La gestion de fin d’année n’'a pas permis d'atteindre le niveau de
déficit prévu par la 3" LFR du 29 décembre 2012. Le budget accuse un
déficit supplémentaire de prés d'l Md€, en raison de moindres recettes
fiscales.
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Formation du solde budgétaire de la loi de finances initiale a
I'exécution (en M€)

3*Me et Ecart Ecart
LFI derniere | Exécution | Exécution- | Exécution-
LFR LFI 3FMLFR

Recettes fiscales brutes 360 385 361 684 359 000 -1 388 -2 687
Recettes non fiscales 15 857 14 050 14 110 -1747 60
Prélévements sur recettes au| 1 g79/ 19057 -19 052 174 0
profit de I'Union européenne
Prélevements sur recettes au
profit des collectivités -55 579 -55 590 -55 584 -5 6
territoriales
Remboursementset | 75953 o302  -79003 -3940 1209
dégrevements sur impéts d'Et
Remboursements et
dégrévements sur impots -10 285 -11 310 -11 466 -1181 -156
locaux
Fonds de concours 3310 3310 3467 157 157
Recettes nettes 219 657 212 790 211 379 -8 278 -1411
Dépenses brutes dubudget | 579 460 391207 390004  10632]  -1113
général
dont Remboursements et 85438  91612]  90559| 5121  -1053
dégrevements
Dépenses nettes du budget
général y compris fonds de 294 024 299 595 299 535 5511 -60
concours
Solde du budget général -74 367 -86 805 -88 156 -13 789 -1351
Solde des budgets annexes 17 17 -17 -17
Solde des CAS -439 106 -274 165 -380
Solde des CCF -4 105 322 1128 5233 806
Soldes comptes de commerce 114 114 83 -31 -31
Soldgs comptes d'opérations 68 68 69 1 1
monétaires
Solde comptes spéciaux -4 362 610 1006 5 368 396
Solde général -78 712 -86 178 -87 150 -8 438 -972

Source : Cour des comptes - au 19 avril 2013
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Ainsi, la décomposition de I'écart entre le solde budgétaire prévu
en LFI et le solde constaté en exécution peut se résumer comme suit :

Décomposition de I'écart entre le solde prévu en loi de finances
initiale et le solde exécuté (en M€)

Solde prévu en LFI -78 712
Moindres recettes nettes sur le budget général, y compris
-8 278

fonds de concours
dont moindres recettes non fiscales nettes -1725
dont moindres recettes fiscales nettes -6 518
Dépenses nettes supplémentaires sur le budget général, y

. +5511
compris fonds de concours
Ameélioration du solde des comptes spéciaux +5 368
dont comptes d'affectation spéciale +165
dont comptes de concours financiers +5 233
dont comptes de commerce -31
dont comptes d'opérations monétaires +1
Soldes des budgets annexes -17
Solde exécuté -87 150

Source: Cour des comptes au 19 avril 2013

Ce tableau montre I'impact des moindres recettes qui expliquent a
elles seules que le déficit n’a pas été tenu.

L'analyse approfondie des recettes et des dépenses est présentée
dans les deux chapitres suivants. Seuls sont ici retracés les grands
mouvements qui ont affecté I'exécution 2012.

1 - Des recettes nettement inférieures a la prévision
a) De moindres recettes malgré plusieurs plans de mesures fiscales

Les recettes nettes, fiscales et non fiscales, accusent un déficit
d’exécution a hauteur de - 8,3 Md€£€ :

- les recettes fiscales nettes ont été inférieures de 6,5 Md€ a ce
qui avait été prévu en LFI, essentiellement I'imp6t sur les
sociétés et la taxe sur la valeur ajoutée (TVA) :
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2°™LFR du | 3™ LFR du | Exécution| Exécution
En Md€ (*) LFI 2012 16 aodt 29 déc. 2012 - LFI
2012 2012
Recettes fiscales nettes 274,947 272,464 270,072 268,438 -6,
Imp6t sur le revenu 59,650 59,999 58,989 59,480 -0,1
Impbts sur les sociétés 44,87¢ 40,700 40,700 41,270 -3,
TICPE 13,973 14,073 13,333 13,498 -0,475
TVA 137,829 135,705 135,645 132,177 -5,654
Autres recettes fiscales 18,618 21,988 21,407 22,012 +3,

(*) Les chiffres ont été corrigés des modifications comptables intervenues a partir de
la ¥ ™ LFR (la ventilation des recettes entre les lignes est légérement modifiée sans

changer le total des recettes).

Source : Cour des comptes a partir de données de la direction du budget

Les recettes constatées sont encore inféerieures de 1,6 Md€ a la
prévision de la 3" LFR du 29 décembre 2012 : si le produit de I'imp6t
sur le revenu, de l'imp6t sur les sociétés et de la taxe intérieure de
consommation sur les produits énergétiques (TICPE) a excédé les
dernieres prévisions, les recettes de TVA ont manqué a hauteur de

3,5 Md€. Par ailleurs,

OPCVM, estimés a 1,5 Md€, n'ont été que de 16 ME.

moindres dividendes :

les remboursements au titre du contentieux

les recettes non fiscales ont subi I'impact de I'encaissement de

En Md€ LFI 2012 | Z™LFRdu| 3™ LFR du | Exécution| Exécution
16 aodt 29 déc. 2012 - LFI
2012 2012
Recettes non fiscales 15,857 15,421 14,050 14,110 -1,7
dont dividendes et g 367 5,731 4,404 4,642 -1,725
recettes assimilées

Source : Cour des comptes a partir de données DGFiP au 19 avril 2013

Ce repli de 1,7 Md€ par rapport a la LFI résulte notamment de
moindres versements de la Caisse des dépbts et consignations ainsi que
du choix fait par I'Etat, en cours d’exercice, de percevoir sous forme
d’'actions plutdét qu’en numéraire, une partie de ses dividendes (GDF-
Suez, Fonds stratégique d'investissement).

Ce renoncement @1 une recette en numéraire de 1,4 Md€, qui
augmente la dette de I'Etat a due concurrence, est critiquable dans un
contexte ou les recettes fiscales sont affectées par la baisse de la

croissance économique.

" Organisme de placement collectif en valeurs mobiliéres.
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b) Exécution budgétaire et prévisions macroéconomiques

La LFI pour 2012 prévoyait une évolution spontdrdes recettes
fiscales de + 10,1 Md€ (4,0 %) et plusieurs dispositifs fiscaux qui
s'ajoutaient aux mesures votées antérieurement, en particulier dans les
LFR de 201}, portant au total 'augmentation des recettes fiscales nettes
a + 21,4 Md€ (8,4 %). L'impact en 2012 sur les recettes fiscales nettes
des mesures antérieures et nouvElliémit évalué a 11,2 Md€ (sur le
détail des mesures, voir annexe 6).

En cours d’exercice, les révisions des hypothéses de croissance
économique et de I'élasticité des recettes a la croisSamtteconduit a
revoir a la baisse la prévision d'évolution spontanée des recettes fiscales.
Ces pertes ont été en partie compensées par des mesures fiscales
nouvelles, d'un montant de 4,9 M€ prises dans les LFR,
principalement dans 1a®? LFR du 16 aolt 2012 qui traduisait les
orientations fiscales du nouveau gouvernement.

En exécution, I'évolution spontanée des recettes fiscales a été de
- 0,5 Md€£, soit une perte de 10,6 Md€ par rapport a la prévision initiale,
en partie compensée par une exécution 2011 meilleure que prévu
(+ 1,5 Md€) et par un rendement des mesures nouvelles supérieur a la
prévision initiale (+ 2,6 Md€£).

Les exercices 2008 et 2009 étaient marqués par un différentiel
important entre les prévisions de croissance sur lesquelles étaient baties le
budget de I'Etat et la croissance effective. Depuis 2010, les lois de
finances rectificatives, plus nombreuses, ont permis des ajustements plus
précis des prévisions de croissance, afin de fiabiliser le montant des
recettes et des dépenses.

8|l s'agit de la croissance des recettes fiscales a législation constante.

® Notamment la 4™ LFR du 28 décembre 2011 dont les mesures avaient un impact de
+ 5 Md€ sur les recettes fiscales de 2012.

10| s’agissait notamment de la suppression de I'indexation du baréme de Iimp6t sur
le revenu, de la création d'un taux intermédiaire de TVA a 7 % sur des produits
auparavant taxés a 5,5 %, de I'exonération totale des plus-values immobilieres au-dela
de 30 ans et non plus 15 ans, d’une majoration de 5 % de I'lS pour les entreprises dont
le chiffre d’affaires dépasse 250 M€ et d’'une contribution exceptionnelle sur les hauts
revenus jusqu’au retour sous les 3 % du déficit public.

1 Dans le rapport sura situation et les perspectives des finances publidadaillet

2012, la Cour avait noté les risques concernant la prévision de recettes fiscales
résultant d’hypothéses trop optimistes en matiére de croissance économique et
d’élasticité.

12| s'agissait notamment de la contribution exceptionnelle sur la fortune (2,3 Md€
sur 2012) et du versement anticipé de contribution exceptionnelle sur I'impét sur les
sociétés (0,8 Md€ sur 2012).
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Révisions des prévisions de croissance depuis 2008

Prévision de Prévision de Croissance
croissance en LFI croissance revue réalisée
= 0,
2008 +2,25 % lere LFR +1,00% -0,10 %
2éme LFR +1,00 %
lére LFR +1,00 %
2009 +1,00 % 2éme LFR -1,50 % -2,70 %
3éme LFR -2,25%
lere LFR +1,40 %
2010 +0,75 % 2eme LFR +1,40 % +1,70 %
3eme LFR +1,40 %
4éme LFR +1,40 %
lére LFR +2,00 %
3éme LFR +1,75 %
4éme LFR +1,75 %
lere LFR +0,50 %
2012 +1,00 % 28M¢ | EFR +0,30 % +0,00 %
3*™| FR +0,30 %
2013 +0,80 %

Source: projet de loi de finances (PLF), loi de finance initiale (LFI), projet de loi de
finances rectificative (PLFR) de 2008 a 2012

En 2012, la prévision de croissance de 1,0 % sur laquelle a été
batie la loi de finances initiale a été révisée a la baisse a deux reprises,
jusqu’a 0,3 % dans les”Z et 3™ LFR. Cependant, le taux de croissance
effectivement constaté s’est réveélé nul.

L'écart entre le solde prévu en LFI et le solde constaté en
exécution met en évidence les aléas que fait peser sur I'exécution
l'incertitude sur les recettes fiscales. Il illustre la nécessité, pour sécuriser
I'objectif de solde, de s’appuyer sur des prévisions de recettes prudentes
et de faire davantage reposer l'effort de réduction du déficit sur des
économies en dépenses, celles-ci relevant directement de la décision
publique.
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2 - Un effort de maitrise sur le périmétre de la norme qui
n'empéche pas une augmentation des dépenses totales

a) Les dépenses du budget général comprises dans le périmétre
norme « 0 valeur » ont diminué de 1,5 Md€ par rapport a la LF

de la
|

Les dépenses du budget général sont encadrées par des normes

visant a les stabiliser. Sur le périmetre « 0 valeur », dés lors g

ue le

prélevement au profit des collectivités territoriales est gelé et que le
prélevement au profit de I'Union européenne augmente, et en raison de la
croissance spontanée de certains dispositifs, les crédits destinés aux
ministeres doivent étre diminués pour respecter le plafond de la norme.

Les normes de dépenses

La loi de programmation des finances publiques pour 2011-2014
un double objectif de limitation des crédits de I'Etat :

- la norme de dépenses dite « 0 valeur » (274 Md€) a pour péri
les dépenses nettes du budget général, les prélévements sur recettes €
des collectivités territoriales et de I'Union européenne, hors charge de |4
et des pensions des fonctionnaires ;

- la norme de dépense appelée « 0 volume » (358 Md€), sur laqu

hausse des crédits de I'Etat doit étre limitée a linflation, s’applique
périmétre précédent, élargi aux charges de la dette et aux contributig

fixe

metre
n faveur
1 dette

elle la
> au
ns du

budget général au CAZensions

Dans le périmetre défini par le Gouvernement, les dépenses ont
diminué de 1,5 Md€ en 2012, respectant I'objectif « renforcé » d’'une

baisse de 1,4 Md€, fixé par I§°LFR du 14 mars 2012:

13 Cette analyse ne prend pas en compte les diverses mesures ayant facilité le respect
de la norme, analysées dans le chapitre 3 relatif aux dépenses du budget de I'Etat.
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Le respect des plafonds par mission de la norme « 0 valeur » (en M€)

Les 5 principaux écarts a la
hausse par rapport au
plafond par mission

Les 5 principaux écarts a la baisse par rapport
au plafond par mission

Ecologie, .
développement et - 476 | Ville et logement

. 261
aménagement durableg
Rech_erche et - - 351 | Enseignement scolaire *
enseignement supériedr 151

Aide publique au - 280 Travail et emploi *

développement 127
Engagements financiers Solidarité, insertion et

o - 189 | 7 .. +93
de I'Etat égalité des chances
Action extérieure de . 173 Immigration, asile et +81

I'Etat intégration

Source : Cour des comptes

Cependant, le périmétre de la norme « 0 valeur » n’inclut pas
certaines dépenses, effectuées au cours de la gestion 2012, qui n’avaient
pas été inscrites en loi de finances initiale.

b) La hausse des dépenses du budget général est compensée par la
baisse de celle des comptes spéciaux

Les dépenses du budget général prévues par la LFI de 2012 étaient
supérieures au montant constaté au terme de I'exécution de 2011. Elles
ont encore augmenté en exécution par rapport a la loi de finances initiale
(+ 5,5 Md€) malgré une charge de la dette moins lourde que prévu
(- 2,5 Md€£).

Dépenses nettes du budget général

Exécution Exécution | Exécution
En M€ 2011 LFI 2012 2012 -LEI
Dépenses nettes (y compris
fonds de concours) 291.3 294,0 2995 *+55

Source : Cour des comptes

La hausse des dépenses nettes du budget général peut se
décomposer de la maniére suivante :
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Décomposition des écarts de dépenses du budget général
par rapport a la LFI (en Md€)

Ecarts de dépenses du budget général par rapport a la Ll +5,5
Moindres dépenses par rapport au plafond initial de dépenses 15

« 0 valeur » (abaissé de 1,2 Md€ parTalFR) ’
Moindre charge de la dette sur le champ « 0 volume » -25
Baisse de dépenses du budget général par rapport a la LK -4,0
Dépenses non budgétées, hors périmetre des normes

(essentiellement dotation au capital de Dexia et dotation du +9,3
Mécanisme européen de stabilité)

Variation des fonds de concours +0,2

Source: Cour des comptes

Le tableau ci-dessus montre que les dépenses initialement inscrites
au budget général sous la norme en volume ont été sous-exécutées a
hauteur de 4 Md€ mais que deux dépenses importantes classées hors
normes ont marqué [I'exécution de 2012: la dotation pour la
recapitalisation de Dexia (2,6 Md€) et le versement des deux premiéres
dotations au Mécanisme européen de stabilité (6,5 Wd€)

L'impact sur le solde budgétaire de cette derniere dépense en
faveur du mécanisme d’assistance financiere de la zone euro, doit
toutefois étre relativisé puisque la dotation initialement prévue au titre des
préts bilatéraux a la Gréce (soit pres de 4 Md€), portée par le compte de
concours financierBréts a des Etats étrangera été annulée, améliorant
d’autant le solde des comptes spéciaux.

Solde des comptes spéciaux

Exécution Exécution | Exécution
EnME o011 | FF120121 Tonpn / LFI
Comptes spéciaux -626 -4 362 1006 +5 368
d_ont c_omptes de concours -2 440 4105 1128 +5 233
financiers (*)

Source : Cour des comptes au 19 avril 2012

Le compte de concours financid?séts a des Etats étrangefait
apparaitre un solde légerement positif (22,35°M6ntre un déficit de
4,634 Md€ prévu en LFf, améliorant le solde du compte de 4,6 Md€ par

14 | es dotations en capital au Mécanisme européen de stabilit¢ (MES) ne sont pas
comprises dans la norme de dépenses bien que la niissi@gements financiers de

I'Etat fasse partie du budget général, le Gouvernement excipant de son caractére
exceptionnel et de sa neutralité sur le déficit exprimé en comptabilité nationale.

15 e solde du compte de concours financier était de - 6 790 M€ fin 2011.

18 |es préts bilatéraux consentis par la France a la Gréce ont été repris par le FESF.
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rapport a la prévision. L'impact net sur le solde budgétaire des
mécanismes de soutien a la zone euro s'éléve en définitive & + 2,4 Md€
(infra), montant quasi-équivalent a I'’économie constatée sur la charge
d'intérét de la dette (- 2,5 Md€).

La hausse des dépenses du budget général (+ 55 Md€E) est
compensée par Il'amélioration du solde des comptes spéciaux
(+ 5,4 Md€).

Il - L'impact d’autres entités publiques sur le
budget de I'Etat

Si les relations entre le budget de I'Etat et la sécurité sociale
comme les transferts financiers de I'Etat au profit des collectivités
territoriales ont été stabilisés, il n'en va pas de méme des mécanismes
d’'assistance financiére de la zone euro et du prélévement sur recettes au
profit de I'Union européenne.

A - L’'incidence des mécanismes d’assistance financiere
de la zone euro

La France est engagée dans quatre mécanismes d'assistance
financiére au profit des Etats de la zone euro dont les incidences
budgétaires sont différentes :

- les préts bilatéraux au profit de la Grece dont le versement a
partir du CCF Préts a des Etats étrangarété interrompu a la
fin de 'année 2011, le programme étant repris par le Fonds
européen de stabilité financiére (FESF) ;

- les apports en garantie du FESF, qui n'ont pas d'impact sur le
budget de I'Etat, a moins qu’une garantie soit appelée en cas
de défaut de remboursement d’'un Etat sous assistance ;

- les dotations en capital du Mécanisme européen de stabilité
(MES), dont la vocation est de se substituer au FESF, qui sont
versées a partir du CAarticipations financiéres de I'Etat ;

- le versement a la Gréce, via le CAZrticipation de la
France au désendettement de la Gredes intéréts percus par
la Banque de France sur les obligations de cet Etat qu'elle
détient pour compte propre.
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Synthése de I'impact sur le solde (en M€ de crédits de paiement)

Exécution Prévision Exécution Prévision
2011 2012 2012 2013
Impact en dépenses -6 940 -4 355 -6 722 -6 672
Impact en recettes 374 460 327 556
Impact sur le solde -6 566 -3 895 -6 395

Source : Cour des comptes

En 2012, la participation de la France a ces mécanismes a
contribué a peser sur le solde budgétaire de 6,4 Md€, hors versements a la
Grece des intéréts percus par la Banque de France sur les obligations
grecques.

1 - Des dépenses budgétaires liées en 2012 a la dotation en capital
du Mécanisme européen de stabilité

L'impact en dépenses sur le solde de 2012 est de 6,7 Md€, soit une
hausse de la dépense a ce titre de 2,4 Md€ par rapport a la LFI.

Impact en dépenses sur le solde budgétaire (en M€ de crédits
de paiement)

Mécanisme Exécution | Prévision | Exécution | Prévision
2011 2012 2012 2013

Dotations en capital du
MES 0 0 6 523 6 523
Appels en garantie FESF| 0 0 0 0
Prét bilatéral & la Gréce 6 940 4 355 0 0
Versement des intéréts 0 0 199 149
par la Banque de France
Impact total sur le solde 6 940 4 355 6 722 6 672

Source : Cour des comptes

Autorisée par la*LFR du 14 mars 2012, la dotation de 6,5 Md€,
versée en octobre 2012, correspond aux deux premiéres tranches de la
contribution francaise au capital appelé du MES. La quote-part francaise
s'éleve au total & 16,31 Md€ et le reliquat des versements devrait
s'effectuer en 2013 (pour deux cinquiemes) et en 2014 (pour un
cinquieme).

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



38 COUR DES COMPTES

A cette dépense s’ajoute un versement de 0,2 Md€ a partir du CAS
Participation de la France au désendettement de la Gresmmpensée
par une contribution spéciale versée par la Banque de France.

A la différence de 2011, aucune dépense n’est plus enregistrée sur
le CCFPréts a des Etatétrangers au titre du prét bilatéral a la Gréce.
Par rapport a la LFI, le solde d'exécution est amélioré de 4,4 Md€,
correspondant aux tranches prévues pour 2012 et finalement reprises au
compte du FESFE

Enfin, en raison de l'absence d'appels en garantie, la mission
Engagements financiers de I'Etat’a enregistré aucune dépense au titre
du FESF. Fin 2012, I'encours de garantie apportée par la France aux
emprunts obligataires du FESF s'établissait a 52,1 Md€, en progression
rapide par rapport au niveau enregistré en 2011 (7,3 Md€).

2 - Un impact incertain sur les recettes de 2012

L’impact en recettes des mécanismes d’assistance financiére au
profit des Etats de la zone euro s’éleve a 0,4 Md€ en 2012.

Impact en recettes sur le solde budgétaire des mécanismes
d’'assistance financiere (en M€)

Mécanisme Exécution | Prévision | Exécution

2011 2012 2012
Vgrse_mept des intéréts par la Gréce au titre du 374 460 129
prét bilatéral
Reversement des intéréts pergus par la Banque

0 0 198

de France (a)
Impact total sur le solde 374 460 327

(a) hors impact potentiel sur le montant du dividende versé a I'Etat.
Source : Cour des comptes

7 La 2™ LFR du 16 ao(t 2012 a bien procédé a l'annulation des autorisations
d’'engagement et crédits de paiement pour 2012. Toutefois, le reliquat des crédits
restant a engager, soit 4,95 Md€, n’a pas été annulé par loi de finances, ce a quoi il

convient de remédier dans les meilleurs délais.
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Les intéréts et les commissions versés par la Grece au titre du prét
bilatéral sont en nette diminution par rapport a 2011 en raison de la baisse
des taux d'intérét décidée par les créanciers ainsi que de la rétrocession
du trop-percu sur le deuxieme semestre 2011. lIs s’élévent a 0,13 Md€ en
2012 contre 0,38 Md€ I'année précédente.

Le reversement par la France, au Trésor public grec, des intéréts
percus par la Banque de France sur les obligations grecques qu’elle
détient en compte propre, correspond au montant versé par la Banque au
CAS Participation de la France au désendettement de la Gréke
budget de I'Etat (0,2 Md€). Le CAS a été alimenté par une partie du
dividende de la Banque de France qui aurait sinon été versé en recettes
non fiscales au budget génétal

B - L’incidence du prélévement sur recettes au profit de
I'Union européenne

Aprés une série de réformes successives, dont la derniére en date a
été la décision de traiter en comptes de tiers, a compter de I'exercice
2010, conformément a une demande répétée de la Cour et du Consell
d’Etat, les ressources propres de I'Union européenne (UE) dont
I'appartenance a celle-ci est acquise dés le moment de leur constatation
(recettes douaniéres et cotisations sucre), le budget de I'Etat ne retrace
plus que les opérations qui le concernent directement (prélevement sur
recettes au profit de I'UE notamment). Tous les flux qui, dans un sens ou
dans l'autre, ne font que transiter par ses caisses (mise en ceuvre de la
politique agricole commune (PAC) et majorité des flux relatifs aux fonds
structurels notamment) ne sont plus traités qu’en comptes d® tiers

Les tableaux ci-apres résument les flux observés, en 2012, dans
chacune de ces deux catégories d’opérations :

18 |nitialement, le taux d’intérét applicable était 'Euribor & 3 mois auquel s'ajoutaient
300 points de base les trois premiéres années puis 400 les suivantes. Les ministres des
finances de la zone euro ont ramené ce taux, le 20 février 2012, a I'Euribor a 3 mois
auquel s'ajoute 150 points de base, avec effet rétroactif au 15 juin 2011.

19 Le compte pourrait étre le vecteur d’'un mécanisme similaire, qui permettrait le
transfert a la Grece des revenus percus sur les titres détenus dans le cadre du
programme pour les marchés de titres (SMP). Les versements de la France a la Gréce
devraient s’élever pour 2013 a 600 M€ (150 M€ pour le premier programme et
450 M€ pour le second).

20 plysieurs comptes de tiers sont utilisésfine, les entrées de fonds sont égales aux
sorties, '00Etat n'intervenant, en I'espéce, que pour le compte d’autrui
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Opérations retracées au budget de I'Etat

Recettes (en M€)

Frais de perception des ressources propres dites 498
traditionnelles de 'UE

Fonds de concours 185
Prélevement sur recettes au profit de 'UE (PSRUE -19052

Source 0: Cour des comptes

Opérations n’apparaissant que dans les comptes de I'Etat

(en M€)
Mise en ceuvre de la PAC 9 508
Fonds structurels 1335
Ressources propres traditionnelles (RPT) recouvrées au 1979
profit de I'Union européenne

Source : Cour des comptes
Les opérations de I'exercice appellent peu de remafques

L’exécution du budget communautaire 2012 a continué a se faire,
juridiquement, en application, s'agissant des ressources a collecter pour
'UE, de la décision relative aux ressources propres (DRP) du 7 juin
2007 et, s'agissant des dépenses, des décisions prises pour le
financement du budget communautaire pendant la période 2007-2013.

Apres une année de baisse (2010), le montant global des ressources
propres collectées par I'Etat au profit de I'UE a connu, en 2012, comme
en 2011, une hausse (+ 3,6 % aprés + 3,9 %). La hausse de 2012 a été
particulierement marquée en ce qui concerne le préléevement sur recettes
de l'année (+ 4,5 %) car il y a eu, en revanche, une chute globale du
montant des ressources propres traditionnelles (RPT) (- 4 %) et, tout
particulierement, des recettes douaniéres (- 4,4 %). La hausse du montant
total des ressources a recouvrer a correspondu aux décisions prises, au
niveau européen, dans le cadre des perspectives 2007-2013. Ce montant a
représenté, en 2012, I'équivalent de 1,04 % du PIB apres 1,02 en 2011 et
1,01 % en 2010,

21 Ces remarques sont complétées par I'annexe 5.

22 RRGB sur I'exécution 2009, page 55 et, ci-aprés, dernier tableau de l'annexe relative aux relations
financiéres de I'Etat avec I'Union européenne (annexe 5).

2| est resté inférieur, toutefois, au ratio observé en 2009 (1,06 %) ainsi qu'au ratio observé en 2005 (1,05 %)

et du méme ordre de grandeur que plusieurs autres des ratios les plus élevés observés au cours des douze
derniéres années (1,02 % en 2000 et 1,03 en 2003). Ce positionnement dans la partie la plus haute de la
fourchette des ratios observés au cours des douze dernieres années, devrait se confirmer, voire s’amplifier, en
2013 (hausse de 1 557 M€ de la prévision de PSRUE en LFI 2013).
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Les deux années 2012 et 2013, au demeurant, gagnaront
posteriori a ne pas étre regardées séparément en raison de la présence,
dans l'appel des fonds a verser sur le compte de la Commission le
premier jour ouvrable du mois de janvier 2013, d’'un paiement de prés de
580 M€ lié a I'exécution du budget communautaire 2012 (mise en ceuvre
des deux derniers budgets rectificatifs (BR) a ce budget, 3hfra)

L'exécution du préléevement sur recettes (19 052 M€) a fait
apparaitre, en 2012, par rapport au montant inscrit en loi de finances
initiale (18 878 ME£), un écart de + 173 M€ (aprés - 4,6 M€ en 2011). La
principale cause de cet écart a été la nécessité, au niveau communautaire,
de compenser la baisse observée des recettes doUaniBest curieux
gue, dans ce contexte, le « jaune » annexé au PLF 2013 ait révisé a la
hausse les prévisions de recettes douaniéres francaises polir I2@sp
a relever, toutefois, d’une part que cette erreur de prévision en matiere de
recettes douanieres francaises n'a pas eu d'incidence directe sur
I'exécution du budget de [I'Efdt et, dautre part, s’agissant du
prélevement sur recettes au profit de I'Union européenne (PSRUE), que
'année 2012 a été, depuis au moins I'année 2000, I'un des deux exercices
au cours desquels I'écart de prévision entre LFI et exécution a été le plus
faible (moins de 1 % d’écart apres moins de 0,01 % en 2011).

Cette derniére constatation, qui ne concerne que I'exécution du
PSRUE en lois de finances francaises pour 2012, n'a pas empéché
toutefois, qu'au niveau de I'UE, I'exécution du budget 2012 ait fait
apparaitre, en fin d’'année, contrairement aux années antérieures, non pas
une sous-exécution (qui aurait entrainé, en 2013, comme les années
précédentes, un moindre besoin d’appel de fonds) mais une insuffisance
de crédits de paiement et donc, un besoin de crédits suppléméhttires

24 La Commission européenne a confirmé, lors de I'adoption du BR n°6, que les
paiements concernés, bien qu’ils soient attendus en janvier 2013, seraient a rattachés,
en comptabilité nationale (utilisée pour la mise en ceuvre des procédures de
surveillance des évolutions budgétaires des Etats de I'UE), a l'exercice 2012
(déclaration de la Commission annexée aux décisions d’adoption du BR n° 6).
L'INSEE, dans la note du 29 mars 2013, a tenu compte de cette position pour le calcul
du déficit public 2012.

% e tableau n° 6 de l'annexe 5 fait apparaitre, parmi les causes d'écart entre la
prévision initiale de PSRUE et sa réalisation, le caractére prépondérant de ce facteur.
26| e tableau n°5 de I'annexe fait apparaitre, en ce domaine, I'accroissement, en cours
d’année, de I'écart entre prévisions et réalisations de remboursements et dégrevements
au niveau francais.

27 Ce sont les écarts constatés au niveau communautaire qui dictent, en fin d’année,
I'ajustement a faire, au niveau de I'UE, en matiere d’appel de ressource RNB.

2 D'ou l'adoption de budgets rectificatifs pour rectifier a la hausse le budget
communautaire : BR n° 5 adopté le 22 novembre 2012 et BR n° 6 adopté le
12 décembre 2012.
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n'y avait pas lieu, dans le budget francais de 2012, de prévoir les
versements a effectuer a ce titre puisque ces derniers, vu la date des
décisions communautaires, ne pouvaient avoir lieu qu'au début d&.2013
Mais il a fallu, en revanche, modifier la prévision de PSRUE 2013, d’ou
'amendement que le Gouvernement a fait voter, en décembre dernier, au
projet de loi de finances pour 2013 pour procéder a cet ajustement.

Le budget de I'Etat a d0 supporter, en 2012, 70,9 M€ de charges
non inéluctables par suite de refus d'apurement de dépenses réalisées
dans le cadre de la politique agricole commune dont 62,9 M€ dans le
domaine des aides directes aux bovins (lacunes dans la vérification des
conditions d’admissibilité). Ces refus d’apurement s'étaient élevés, en
2010, a 170,5 M€ et, en 2011, & 37 ME. Les charges en découlant, qui
sont liées aux conditions de mise en ceuvre de la PAC dans notre pays,
ont certes été imputées sur le programme 154 Economie et développement
durable de I'agriculture et des territoirest intégralement couvertes, dés
'année de leur notification, par redéploiement de crédits mais il n'en
reste pas moins qu’elles se sont élevées, en moyenne, depuis trois ans, a
plus de 90 M€ par an et que de meilleures diligences, de la part des
services concernés, auraient pu, au minimum, en réduire le montant.

Au total, en 2012, I'Etat a recouvré 21 Md€ au profit du budget de
la Communauté européenne (20,3 Md€ en 2011).

L’Etat a recu un peu moins de 1IVWI€, dont 498 M€ de recettes
non fiscales au titre du remboursement des frais de perception des
ressources propres traditionnelles, 185 M€ de fonds de concours
communautaires abondant des programmes de budget général et
10,7 Md€ a reverser a des tiers (R|8€ au titre de la PAC + 1,2 Md€ au
titre des fonds structurels).

C - La reconduction d'une créance de faible montant de
I'Etat sur la sécurité sociale

Le budget de I'Etat finance des prestations sociales gérées par les
organismes de sécurité sociale (allocation aux adultes handicapés, aides
au logement, revenu de solidarité active — part activité et aide médicale de
I'Etat notamment), des contributions d’équilibre & des régimes spéciaux
de retraite (SNCF, RATP, Mines et Marins) et des mesures d’exonération
de cotisations sociales en faveur de zones géographiques et de publics

29 pour qu'il ait pu étre tenu compte de ces besoins supplémentaires dans I'appel de
fonds de décembre 2012, il aurait fallu que les BR correspondants soient adoptés, au
plus tard, pendant la premiére quinzaine de novembre. L'appel des fonds a verser en
décembre est en effet envoyé aux Etats membres vers le 15 novembre.
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particuliers). Ces derniéres se contractent sous l'effet de la suppression de
certaines mesures et du resserrement des conditions d'attribution d'une
partie de celles qui sont maintenues.

1 - Le montant des versements du budget de I'Etat a la sécurité
sociale est stabilisé

L'Etat a versé 25,2 Md€ en 2012 aux organismes de sécurité
sociale, contre 24,9 Md€ en 2011 :

Versements de I'Etat & la sécurité sociale

DISPOSITIFS Versements Etat| Versements Etat Variation %
(en Me€) 2011 201z

TOTA.L GENERAL 24 920, 25199 1,1%
Dont :

g:)snipn Solidarité, insertion et égalité des chances 8 4616 8780 1 3.8%
Allocation aux adultes handicapés (AAH) 7151, 7 806,3 9,2%
Allocation supplémentaire d'invalidité (ASI) 257, 254,74 -1,1%
RSA activité, contrats aidés, Prime fin d'année + RSTA 475,Q 233, -50,99
Mission Santé (AME) 587,49 5494 -6,6%|
Mission Ville et logement 56871 5848 4 2.8%
Dont :

ALS et APL 55354 5730,4 3,5%
Mission Travail et emploi 15361 10374 -32,5%
dont :

Apprentissage 1015,3 7704 -24,19
Auto-entrepreneur - Régime micro social 2374 35,9 -84,99
Mission Outre mer (entreprises implantées dans les DOM) 10529 1087,4 3,3%]
Mission Régimes sociaux de retraite 63501 67113 5.5%
Dont :

SNCF - RATP 39345 4031, 2,5%
Régime de retraite des mines 1607, 1823, 13,59
Régime de retraite des marins 818,04 856,4 4,79

Source : Cour des comp

2 - Une créance nette sur la sécurité sociale a la fin de 2012

L'état semestriel arrété au 31 décembre P0aR apparaitre une
créance nette de I'Etat a I'égard de la sécurité sociale de 244,4 M€, contre
97,9 M€ en 201%, ainsi que l'indique le tableau de la page suivante :

® En vertu de larticle LO.111-10-1 du code de la sécurité sociale, le Gouvernement
communique au Parlement deux fois par am «tat semestriel des sommes restant dues par
I'Etat aux régimes de base de sécurité sociale

3L Cette créance nette résultait notamment d'une créance de I'Etat sur la branche famille
(114,7 M€) au titre du dispositif relatif aux auto-entrepreneurs et de l'anticipation d'une
régularisation ultérieure en faveur de I'Etat, au titre de 2011, du codt des mesures d'exonérations
de cotisations sociales pour les apprentis (70 M€).
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Evolution des dettes (+) et des créances (-) de I'Etat a I'‘égard de la
sécurité sociale pour les principaux dispositifs

DISPOSITIFS Situation nette au| Situation nette au
en Me 31 décembre 201] 31 décembre 201
1/ PRESTATIONS 165 32,9
Dont :
Aide médicale de Etat (AME) 6,2 388
Allocation aux adultes handicapés (AAH) 155 -44
RSA activité + contrats aidés + prime de fin d'année + RSTA 1
) o ) -995 -949
prime de retour a l'emploi
Allocation de logement sociale (ALS) (FNAL) 102,2 783
Aide personnalisée au logement (APL) (FNAL) =752 -87,6
2/ EXONERATIONS DECOTISS;I’[I]Ct):I\IS SOCIALES COMPENSEES 415.9 2398
Apprentissage -87,5 -122,9
Auto-entrepreneur - Régime micro social -196,3 -79,6
Zone de restructuration de la défense (ZRD) -28,9 -21,6
Zones de revitalisation rurale (ZRR) -24,1 91
Zones de revitalisation rurale - Organismes d'intérét général et
- -51,9 10,2
associations (ZRR-0l(
Travaileurs occasionnels demandeurs d'emploi 83,6 77
Entreprises implantées dans les DOM 252 98,2
Zones franches urbaines (ZFU) -6,6 12,8
Zones de redynamisation urbaine (ZRU) -9,3 -10,4
Abattement de 15 points en faveur des particuliers employeur
. . . -17,6 -17,7
cotisant sur l'assiette rée
Aide a domicile employée par une association ou une entreprige 295 293
auprés d'une personne non fri e o
Avantages en nature dans les hotels cafés restaurants (HCR) -189 -19,6
3/ ALLEGEMENTS TEPA 341,0 25,7
4/ SUBVENTIONS D'EQUILIBRE - CPRPSNCF -6,5 2,5
TOTAL GENERAL -97,9 -244.4
Source : Cour des comptes sur la base des données issues de |'état semestriel au 31 décemore 2012

L'augmentation de la créance nette de I'Etat & I'égard de la sécurité
sociale (+ 146,5 M€) est essentiellement liée a :

- l'apurement de la dette de I'Etat a I'égard de la sécurité sociale
au titre du dispositif d'exonérations sur les heures
supplémentaires et complémentaires de la loi TEPA

%2 La réduction du périmétre de ces exonérations aux seules entreprises de moins de
20 salariés par la LFR d'ao(t 2012, conjuguée a la réaffectation a I'Etat d'une fraction
de contribution sociale sur les bénéfices, lui a permis de dégager des recettes
supplémentaires dont une partie a servi a I'apurement des dettes nées en 2010 et 2011
au titre de la compensation par le budget de I'Etat de la partie du codt des exonérations
qui n'était pas couverte par des imp0ts et taxes affectés (341 M€).
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- une légére augmentation de la créance nette de I'Etat au titre
des prestations gérées par les régimes de base de sécurité
sociale et financées par son budget (+ 16,4 M€).

Pour une part prépondérante, ces évolutions sont compensées par
une diminution de la créance nette de [I'Etat relative aux mesures
d'exonérations ciblées de cotisations sociales (- 176,1 M€).

a) Les prestations

Au 31 décembre 2012, les dispositifs de prestations gérées par les
régimes de base de sécurité sociale et financées par le budget de I'Etat
font apparaitre une créance nette de I'Etat de 32,9 M€, qui recouvre elle-
méme des situations contrastées d'insuffisance ou d'excés de financement.

Pour deux programmes insuffisamment dotés en LFI, I'ouverture
de crédits supplémentaires en LFR de fin d'année a conduit a dégager de
légers excés de financement a fin 2012 : le programme Aidle a
'acces au logemenfl6,6 M€, compte tenu de 259,4 M€ de crédits
supplémentaires) et le programme 1Bandicap et dépendancau titre
de l'allocation aux adultes handicapés (4,4 M€, compte tenu de 292 M€
de crédits supplémentaires).

Le programme 304:-utte contre la pauvreté, au titre du revenu de
solidarité active (RSA), du RSTA et de la prime de retour a I'emploi
attribuée dans le cadre de I'expérimentation du RSA, a dégagé un exces
de financement de 94,9 M€, malgré l'annulation de crédits par les trois
LFR successives (213,3 M€ au total), sous l'effet d'une révision a la
baisse du besoin de financement du fonds national des solidarités actives
(FNSA) par le budget de I'Etat. Cet excés de financement résulte, pour
l'essentiel, de I'absence de régularisation, en faveur de I'Etat, d'un exceés
de financement datant de 2010 au titre du dispositif de prime de retour a
I'emploi.

En revanche, s'agissant du programme F®tection maladig
I'Etat avait, fin 2011, une dette a I'égard la caisse nationale d’assurance
maladie des travailleurs salariés (CNAMTS) au titre de I'aide médicale de
I'Etat (6,2 ME€). Cette dette s'est accentuée au 31 décembre 2012
(38,8 M€) en l'absence d'ouverture de crédit supplémentaire en loi de
finances rectificative. Cet état de fait traduit une sous-budgétisation de la
dépense, sous l'effet de prévisions qui se sont révélées eftonées

3 Les données d'exécution transmises par la CNAMTS au 31 ao(t 2012 faisaient
apparaitre une baisse de la dépense de 13 % par rapport a 2011. En outre, I'estimation
des besoins de financement réalisée en octobre 2012 ne tenait pas compte des
modifications introduites par l'article 41 de 18"2LFR d'aolt 2012 (suppression
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b) Les exonérations de cotisations sociales

Fin 2012, les dispositifs d'exonérations ciblées de cotisations
sociales compensées par le budget de I'Etat ont dégagé un excés global de
financement (239,8 M€). Bien qu'ayant chuté par rapport a celui a fin
2011 (415,9 M€), il traduit un défaut persistant de cohérence des
dotations budgétaires au regard des prévisions et des créances détenues
par I'Etat.

En dehors des régularisations relatives a I'excés de compensation
par I'Etat des mesures d'exonérations sur les contrats d'apprentissage,
I'excés de financement du programme 108:compagnement des
mutations économiques et développement de I'em(oldiance de
143,3 M£), porte essentiellement sur :

- les dispositifs supprimés par la loi de finances initiale pour
201F* (66,6 ME), sur lesquels I'Etat n'a pas demandé le
reversement des créances qu'il détient ;

- le dispositif de l'auto-entrepreneur (79,6 M€ dont une créance
de 120,3 M€ sur la branche famille du régime général et une
dette de 40,7 M€ sur le régime social des indépendants et la
caisse nationale d'assurance vieillesse des professions
libérales), en dépit des versements réduits effectués par I'Etat
en 2012 (35,8 M£).

En sens inverse, une insuffisance de financement peut étre
observée au titre du programme 13Bmploi outre-mel(98,2 M€), sous
I'effet de la sous-estimation réguliere des prévisions des organismes
sociaux.

Au total, I'Etat détient & nouveau, a la fin de 2012, une créance
nette sur les régimes de sécurité sociale, de 244,4 M€ (contre 97,9 M€ fin
2011). Cette créance recouvre des situations contrastées, selon les
dispositifs, d'insuffisance ou d'excés de financement, liées au manque de
fiabilité des prévisions.

rétroactive a compter du 4 juillet 2012 du droit de timbre et de I'agrément préalable
pour soins co(teux introduits par la LFI pour 2011).

34 Aide a domicile, avantages en nature dans les hétels, cafés, restaurants et
abattement en faveur des particuliers employeurs cotisant sur l'assiette réelle.
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D - La stabilisation des transferts financiers de I'Etat
aux collectivités territoriales

En 2012, I'ensemble des transferts financiers de I'Etat aux
collectivités territoriales s’'est élevé a 100,59 Md€, soit un montant
similaire a celui de I'exercice précédent. Ce montant comprend le produit
de la fiscalité transférée au titre de la compensation des transferts de
compétences effectués dans le cadre de la décentralisation (27,08 Md€)
(voir encadré ci-dessous) et des concours budgétaires (73,51 Md€£).

L’évolution de la fiscalité transférée aux collectivités territoriales

Certaines données relatives a la fiscalité transférée, et notamment
celles concernant les recettes « cartes grises », demeurent provisoires.

Sous cette réserve, I'exécution 2012 de la fiscalité séléeve a
27,07 Md€, en recul de 1,5 % par rapport a 2011 (27,48 Md£). Cette
évolution résulte d’'une baisse de 794 M€ des droits de mutation a |titres
onéreux transférés (- 9,1 % par rapport a 2011) et d'une augmentation de
392 M€ sur les autres recettes fiscales transférées (+ 2,1 % par rapport a
2011), dont + 328 M€ sur la taxe spéciale sur les conventions d’assurances.

1 - Latenue de I'enveloppe « normée »

Les concours budgétaires se décomposent en prélevements sur
recettes (55,58 Md€), dépenses du budget général (16,73 Md€) et
dépenses de comptes d’affectation spéciale (1,2 ¥d€)

L’article 48 de la 3™ LFR du 29 décembre 2012 a par ailleurs
instauré un fonds de soutien exceptionnel aux départements en difficulté,
doté de 170 M£€. Ce fonds a été financé de fagon extrabudgétaire au
moyen d’'un prélévement sur les ressources de la caisse nationale de
solidarité pour I'autonomie (CNSA) a laquelle la gestion du fonds a été
confiée. Aucune dépense n’a été imputée en 2012 sur ce fonds.

A ce dispositif s’ajoute la création d’'un fonds de soutien aux
collectivités territoriales ayant souscrit des emprunts structurés, dits
toxiques, par larticle 4 de 1a°% LFR. Doté de 50 M€ et financé pour
moitié par une réduction du produit des amendes de circulation et du
stationnement destiné aux collectivités territoriales et une réduction
corrélative des crédits ouverts sur le programme 754 du@h80dle de

35 CAS Contréle de la circulation et du stationnement routie(erogramme 754) et
CAS Financement national de développement et de modernisation de
I'apprentissageg(créé par la LFR du 29 juillet 2011).
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la circulation et du stationnement routiers, et pour moitié par des crédits
du budget général du programme 1Z2oncours spécifiques et
administration, ce fonds est géré pour le compte de I'Etat par 'agence de
services et de paiement.

Parmi les concours financiers, une enveloppe dite « normée » a été
définie dont le montant des dotations a été stabilisé en valeur en 2012,
comme en 2011, soit 50,53 Md€ en AE et 50,50 Md€ en CP en LFI pour
2012°% Elle comprend I'ensemble des prélevements sur recettes, hors
fonds de compensation pour la TVA (FCTVA) et dotations issues de la
réforme de la fiscalité locdle ainsi gue les crédits de la mission
Relations avec les collectivités territoriales de la dotation générale de
décentralisation de la formation professionriglle

En exécution, le montant des concours financiers s'est élevé a
50,48 Md#€®, soit un montant inférieur de 21 M€ a I'enveloppe fixée.

2 - Une évolution limitée a 1 % des différents concours
budgétaires

a) L'évolution des prélevements sur recettes

L'exécution 2012 des prélévements sur recettes de [I'Etat
(55570 M€) montre une baisse de ces prélevements (-266 M€) par
rapport a 2011. Cette baisse est la résultante de variations de sens
contraire ayant affecté certaines dotations.

36 | a différence entre AE et CP provient de la missi@fations avec les collectivités
territoriales.

37 Dotation de compensation de la réforme de la taxe professionnelle et dotation de
garantie des reversements des fonds départementaux de taxe professionnelle.

38 Cette dotation est inscrite sur le programme AB8ompagnement des mutations
économiques et développement de I'emgéoia missioriTravail et emploiet sur le
programme 78Péréquation entre régions et compensation au titre du transfert du
versement de l'indemnité compensatrice forfaitaite la missionFinancement
nationale du développement et de la modernisation de I'apprentissage

39 Ce montant est calculé en crédits de paiement pour les missions budgétaires.
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Exécution 2011-2012 des prélevements sur recettes (PSR) collectivités
territoriales (en M€)

Exécution 2011 au

format LFI 2012 Exécution 2012 Ecart 2012-2011

Dotation globale de fonctionnement 41 380 41 381 1
_Dotgtlon spéciale pour le logement des 27 2 3
instituteurs
Dotation élu local 65 65 0
Dotation au profit de la collectivité territoriale 37 20 3
de Corse et des départements de Corse
Eonds‘de mobilisation départementale pour 500 500 0
l'insertion
Dotgtlon départementale d'équipement des 326 326 0
colléges
Dotation régionale d'équipement scolaire 661 661 0
Fonds de solidarité des collectivités territoriales
A 0 0 0

touchées par des catastrophes naturelles
Dotation globale de construction et

[ } 3 3 0
d'équipement scolaire
Dotation de compensation relais de la réforne 206 2 205

dela TP

Dotation de compensation des pertes de bade de
la taxe professionnelle 32 4 -28
et de redevance des mines

Dotation unique des compensations spécifiqyies

a la taxe professionnelle (DUCSTP) 533 457 il
(;ompgnsatlorlls d'exonérations relatives a la 1896 1917 21
fiscalité localé

Dotation de compensation de la réforme de |

Taxe professionnelle (DCRTP) 3368 3435 67
Dotation pour transferts de compensations

dexonérations de fiscalité directe locale 950 856 94
Dotatlon, de garantie des reversements_ des 263 364 99
fonds départementaux de taxe professionnelle

Fonds de compensation pour la taxe sur la

valeur ajoutée (FCTVA) 5387 5582 144
Dotation de compensation des produits 4 4
syndicaux fiscalisés

Total PSR 55 836 55570 -266

Source : Direction du budget

40 La DUCSTP s'est substituée en 2012 a la dotation de compensation de la taxe professionnelle (DCTP), (hors
la Réduction pour création d'établissement - RCE) et a la compensation d'exonération au titre de la réduction
de la fraction de recettes prises en compte dans les bases de la taxe professionnelle des titulaires de bénéfices
non commerciaux.

41 Exécution 2011 retraitée au format LFI 2012 (intégre 22 M€ de consommation de I'ex DCTP au titre de la
RCE).
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Si le prélevement au titre du fonds de compensation pour la TVA a
augmenté (+ 144 ME£), d’'autres préléevements ont diminué par rapport a
I'exercice précédent. Tel est le cas de la dotation de garantie des
reversements des fonds départementaux de taxe professionnelle
(- 99 M€£), de la dotation pour transferts de compensations d'exonérations
de fiscalité directe locale (- 94 M€) ou de la dotation unique des
compensations spécifiques a la taxe professionnelle (- 77 M£). Le
caractére marginal, en 2012, de I'ajustement de la compensation relais de
la réforme de la taxe professionnelle induit une forte diminution de cette
dotation (- 205 M€).

Le montant de la dotation de compensation de la réforme de la taxe
professionnelle (DCRTP) a fait I'objet d’'une augmentation de 60 M€, par
la 3™ LFR, au titre de corrections d’erreurs de calcul qui ont eu pour
effet de porter le montant des prélevements autorisés pour cette dotation a
3429 M€. L'exécution est légérement supérieure (+ 7 M€), ce
dépassement n'étant pas expliqué par I'administration a ce stade.

Certaines baisses de dotations résultent du passage des
prélevements sur recettes sous Chorus en 2012. La comptabilisation des
prélevements sur recettes en comptabilité budgétaire et en comptabilité
générale est désormais effectuée par le contréleur budgétaire et comptable
ministériel du ministére de [lintérieur lors de la centralisation des
dépenses locales. Des retards d’exécution ou de centralisation comptables
peuvent ainsi affecter I'enregistrement de certains prélevements.

b) L’évolution des dotations budgétaires

Hors dégrevements d'imp6ts locaux, les dotations du budget
général se sont élevées en 2012 a 6 Md€ contre 6,3 Md€ en 2011 et
6,8 Md€ en 2010.

Les consommations de crédits de paiement de la miBsiations
avec les collectivités territoriale@,66 Md€) ont progressé de 58 M€ en
2012 par rapport a 2011, notamment en raison de lI'augmentation des
dotations aux collectivités d’Outre-mer au titre de la compensation des
transferts de compétences et d'établissements publics prévus par la loi
organique n° 99-209 du 19 mars 1999 relative a la Nouvelle-Calédonie.

Les crédits de paiement imputés sur le programme 103
Accompagnement des mutations économiques et développement de
I'emploi de la missionTravail et emploi(1 707 M€) sont stabilisés en
valeur depuis 2010.

Des transferts aux collectivités territoriales sont également assurés
par des subventions imputées sur différentes autres missions du budget
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général. En 2012, le montant total de ces subventions s’est élevé a
1,6 Md€ en crédits de paiement, en recul de 15 % par rapport & 2011. En
revanche, les consommations d’autorisations d’engagement sont
demeurées stables (1,9 Md€£).

Autres subventions de I'Etat aux collectivités territoriales (en M€)

Missions AE CP
Ville et logement 448,5 329,1
Outre-mer 4417 306,6
Culture 215,0 188,9
Ecologie, développement et aménagement durables 213,0 173,2
Politiques des territoires 171,2 159,5
Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires ruraleg 134,8 137,7
Enseignement scolaire 49,0 52,6
Sécurité 43,6 429
Administration générale et territoriale de I'Etat 39,2 39,2
Economie 22,7 24,7
autres 198,5 198,4
Total 1977,2 1652,9

Source : Cour des comptes — données direction du budget

Aux crédits imputés sur le budget général, il convient d’ajouter les
dépenses de deux comptes d’'affectation spéciale : la taxe d’apprentissage
(553 M€) versée aux régions par l'intermédiaire du GAdancement
national du développement et de modernisation de I'apprentissag
en 2012, et 646 M€ versés aux communes et aux départements par le
CAS Controle de la circulation et du stationnement routiers

c¢) L’évolution des dégrevements

Hors restitutions des excédents de cotisation sur la valeur ajoutée
des entreprises (CVAE) reversés a ces dernieres, qui n'ont pas d'effet sur
les transferts financiers de I'Etat aux collectivités locales, les
dégrévements d'impots locaux pris en charge par I'Etat se sont élevés a
10,7 Md€ en 2012, contre 10,8 Md€ en 2011. Cette faible variation
résulte de I'extinction des dégrévements liés a la taxe professionnelle et
d’une révision du colt des dégrevements liés a la CVAE.

**%k

Au total, les mécanismes d’assistance financiére au profit des Etats
de la zone euro, le prélevement sur recettes au profit de I'Union
européenne, les contributions du budget de I'Etat & la sécurité sociale et
les transferts financiers aux collectivités territoriales n'ont pas eu
d’'incidence négative accrue sur le déficit budgétaire par rapport a la LFI
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mais ont néanmoins un impact croissant qui réduit la marge de manceuvre
de I'Etat face a une contraction des recettes fiscales.

Il - Les résultats de 2012 en comptabilité
générale, en comptabilité nationale et en trésorerie

L'Etat dispose de plusieurs référentiels comptables: outre la
comptabilité budgétaire, la comptabilité générale (ou patrimoniale) et la
comptabilité nationale. Il présente, par ailleurs, un résultat en trésorerie.

Les différentes approches des résultats de I'exercice

La Cour analyse les trois résultats de I'Etat, prévus par l'article 37 de
la LOLF : le résultat budgétaire, ou solde d’exécution des lois de finanges de
'année ; le résultat en comptabilité générale de I'exercice ; le résultat en
trésorerie présenté dans le tableau de financement.

Ces trois résultats permettent de donner une vision précise et complete
de la situation budgétaire et financiere de I'Etat.

Le solde budgétaire est exprimé en comptabilité de caisse | il
correspond au solde des dépenses effectivement décaissées et des|recettes
effectivement encaissées pendant I'exercice au titre du budget général, des
budgets annexes et des comptes spéciaux.

Le résultat en comptabilité généraleest exprimé en droits constates.
Les charges et les produits sont comptabilisés et rattachés a I'exergice au
moment du « service fait », méme si les charges n’ont pas encore été payées
et les recettes encore recouvrées. Ce résultat integre donc des engagements
dont le paiement interviendra dans le futur.

Le tableau de financementprésente le résultat en trésorerie, soit le
montant des besoins de financement de I'Etaré&sorerie sur I'exercice ef
la maniére dont ceux-ci ont été financés.

En outre,le solde de I'Etat en comptabilité nationaleprésente lg
résultat de I'Etat selon la norme utilisée pour la notification a la Commigsion
européenne du déficit et de la dette des administrations publiques.

A - L’articulation du solde budgétaire et du résultat en
comptabilité générale

Conformément a larticle 30 de la LOLF, I'Etat tient une
comptabilité générale enregistrant 'ensemble de ses opérations au titre de
I'exercice écoulé, sur le fondement de la constatation des droits et des
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obligations de [I'Etat, selon les régles comptables applicables aux
entreprises, sous réserve des spécificités propres a I'action de I'Etat. Les
guatre états financiers issus de cette comptabilité (le bilan, le compte de
résultat, le tableau des flux de trésorerie et 'annexe) sont soumis, en
application du 5° de Il'article 58 de la LOLF, a la certification par la Cour
des comptes de leur régularité, de leur sincérité et de leur image fidéle.

1 - Les modalités de l'articulation du solde budgétaire et du
résultat en comptabilité générale

Le solde d'exécution des lois de finances (solde budgétaire) et le
solde des opérations de I'exercice en comptabilité générale correspondent
a des concepts comptables différents.

En effet, le fait générateur des charges et des produits intervient
lors de la constatation des droits et des obligations de I'Etat en
comptabilité générale, alors que celui des dépenses et des recettes
budgétaires se rapporte aux mouvements de caisse, sauf exéeptsn
décalages sont ainsi logiguement observés sur la constatation des produits
et des charges dans les deux comptabilités.

D’autres dépenses et recettes budgétaires, qui se traduisent par des
encaissements et des décaissements, ont un impact sur le solde budgétaire
mais non sur le résultat en comptabilité générale (opérations pour compte
de tiers) ou a un autre moment (acquisitions ou cessions
d'immobilisations), ces opérations étant inscrites dans des comptes de
bilan.

Par ailleurs, certaines opérations (amortissements, provisions,
dépréciations) n'ont pas d'impact sur le solde budgétaire, parce qu’elles
ne correspondent pas a des flux réels d’encaissements ou de
décaissements, mais sont en revanche comptabilisées au compte de
résultat en comptabilité générale.

Dans le cadre de sa mission de certification des comptes de I'Etat,
la Cour a audité le passage du solde budgétaire au résultat en comptabilité
générale et n'a constaté aucune anomalie significative. Le tableau ci-
apres présente les principaux éléments chiffrés qui expliquent le passage
d’'un solde a l'autre.

42 Notamment, les loyers budgétaires et les charges d’indexation des titres négociables
a moyen et long terme.
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Passage du solde d’exécution des lois de finances au solde des
opérations de I'exercice

En Md€ 2012
Solde d’exécution des lois de finances (résultat en comptabilité 872
budgétaire) '
Décalage entre la constatation de la recette budgétaire et |a 11
constatation du produit en comptabilité générale '
dont produits enregistrés en cours d’année (comptabilité générale) 13.9
mais non encore encaisses ’
dont produits enregistrés les années antérieures (comptabilité 111
générale), encaissés dans I'année !
dont impact du rattachement des acomptes d’'impét sur les sociétés -3,9
Solde des dépenses et des recettes budgétaires inscrites au bilan, 19.8
sans impact sur le résultat en comptabilité générale !
Opérations a impact patrimonial, sans impact budgétaire -21,7
dont valeur comptable des éléments d’actifs cédés enregistrée en 17
charges dans le résultat en comptabilité générale '
dont opérations d’'inventaire non budgétaires (a) -20,1
dont admissions en non-valeur et remises gracieuses -1,9
dont opérations financiéres non budgétaires 2,0
Autres éléments non ventilés -2,6
Solde des opérations de I'exercice (résultat en comptabilité 928
générale) '

Sources : Cour des comptes et Compte général de I'Etat 2012

Le solde des dépenses et des recettes budgétaires inscrites au bilan,
sans impact sur le résultat en comptabilité générale (19,8 Md€) concerne
essentiellement les opérations pour comptes de tiers effectuées par I'Etat
(avances sur douziemes d'impéts locaux versées aux collectivités locales
et recettes correspondantes) et les opérations relatives aux actifs de I'Etat
(acquisitions et cessions d’'immobilisations, octroi et remboursement de
préts et avances, etc).

Parmi les opérations a impact patrimonial, sans impact budgétaire
(- 21,7 Md€) figurent pour un montant significatif les opérations
d’inventaire « classiques » en comptabilité générale (- 20,1‘Md€)

43 Ces opérations se décomposent comme suit : dotations aux amortissements et aux
provisions (- 64,5 Md€), reprises sur provisions (+ 48,9 Md€), charges a payer
(1,4 Md€), charges constatées d'avance (- 1,0 Md€), produits constatés d’avance
(- 2,4 Md€) et variations de stocks et production stockée (+ 0,3 Md€).
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2 - Le résultat en comptabilité générale

L'impact de la prise en compte des « droits constatés » alourdit
davantage le solde d’exécution budgétaire qu’il ne l'allege en 2012. Cette
situation est notamment due a laugmentation des dotations aux
dépréciations et aux provisions pour risques et charges, nettes des
reprises, telle que présentée ci-dessous.

Solde budgétaire et solde en comptabilité générale depuis 2006

En Md€ Solde budgétaire Solde en.c,:omptabilité gtf{nérale
(publié et non retraité)
2006 -39,0 316
2007 -38,4 41,4
2008 -56,3 -70,2
2009 -138,0 7100.7
2010 -148,8 -110,0
2011 -90,7 - 86,5
2012 -87,2 -92.8

Sources : compte général de I'Etat publié (solde non retraité des corrections d’erreurs
et des changements de méthode) et situation budgétaire et financiére de I'Etat.

Le résultat comptable de I'Etat se dégrade nettement entre 2011 et
2012, passant de - 80,9 Md€ en 2011 (montant retraité des corrections
d’erreurs identifiées en 2012) a - 92,8 Md€ en 2012, ainsi que le montre
le tableau présenté en annexe 8.

Cette évolution est due a une augmentation significative des
charges nettes de I'Etat (+ 13,4 Md€ entre 2011 et 2012, soit + 3,8 %),
alors que les produits régaliens nets ont connu dans le méme temps une
tres légére augmentation de + 1,6 Md€, soit + 0,6 %, qui ne permet pas de
compenser 'augmentation concomitante des charges nettes.

Sur la méme période, la comptabilité budgétaire fait apparaitre une
augmentation des dépenses de + 8,3 Md€ (a comparer a + 13,4 Md€ de
charges nettes en comptabilité générale), et une augmentation plus
importante des recettes nettes de + 10,2 Md€ (a comparer a + 1,6 Md€ en
comptabilité générale).

La hausse significative du montant des charges nettes de I'Etat en
comptabilité générale est due a plusieurs facteurs, dont :

- une augmentation de 4,9 Md€ des dotations aux amortissements,
aux provisions et aux dépréciations, nettes des reprises,
notamment en raison de la dépréciation de I'actif circulant
(créances fiscales) de + 2,3 Md€ et des provisions pour risques
(+2,2Md€) ;
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- une augmentation de 5,9 Md€ des dotations aux provisions et
dépréciations des charges d'intervention, nettes des reprises ; ces
variations affectent principalement la provision pour pensions
militaires d’invalidité et de victimes de guerre (+ 3,0 Md€) et de
la retraite du combattant (+ 1,1 Md€), du fait de la diminution du
taux d’'actualisation de ces provisions viagéres, suite a la baisse
du taux de financement moyen de I'Etat.

L'augmentation des produits régaliens nets (+ 1,6 Md€)
correspond essentiellement a une hausse nette des produits fiscaux de

+3,1 Md€, qui résulte de plusieurs mouvements contradictoires, et
notamment :

- d'une augmentation de I'imp6t sur le revenu (+ 8,7 Md€£) et de
la taxe sur la valeur ajoutée (+ 4,1 Md€) ;

- d'une baisse de I'impbt sur les sociétés (- 2,8 Md€) et des
autres produits de nature fiscale et assimilés (- 6,6 Md€), elle-
méme liée aux conséquences de la réforme de la taxe
professionnelle, la cotisation sur la valeur ajoutée des
entreprises enregistrée en 2011 parmi les produits régaliens
nayant plus d’'impact en 2012 dans les comptes de I'Etat,
compte tenu de son affectation aux collectivités territoriales.

B - Déficit budgétaire et déficit en comptabilité
nationale

Le solde de I'Etat en comptabilité budgétaire est de - 87,2 Md€ en
2012 alors que le solde en comptabilité nationale, notifié a la Commission
européenne, est de - 79,7 Md€.

En 2012, les différences d’'enregistrement comptable, qui
expliquent I'écart de 7,5 Md€ entre les deux soldes, résultent
principalement des trois opérations suivantes.

Tout d'abord, la dotation au Mécanisme européen de stabilité
versée en 2012 (6,5 Md€£) est enregistrée en dépenses de I'exercice 2012
en comptabilité budgétaire alors que I'ensemble de la dotation prévue
(16,3 Md€) est traitée en opération financiere en comptabilité nationale,
donc sans effet sur le résultat. Par ailleurs, le dividende de GDF-Suez
payé en titres et non en numéraire (1,2 Md€) n’est pas une recette
budgétaire mais bien une ressource en comptabilité nationale.

En sens inverse, le versement complémentaire au titre du
prélevement sur ressources au profit de I'Union européenne (0,6 Md€),
résultant de deux budgets rectificatifs adoptés par I'UE les 21 novembre
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et 12 décembre 2012, et effectué début janvier 2013, est rattaché a
'année 2012 en comptabilité nationale alors qu'il pésera sur I'exercice
2013 en comptabilité budgétaire.

En revanche, la recapitalisation de la banque Dexia intervenue en
décembre 2012 (2,5 Md€) est enregistrée en dépenses en comptabilité
nationale et en comptabilité budgétaire.

C - Le résultat en trésorerie et la charge de la dette

Des conditions de financement exceptionnelles ont permis de
maintenir la charge nette de la dette (avant opération de sasmsment
stable en 2012 a 46,3 Md£ et ce, malgré la progression de I'endettement.

La charge de la dette négociable (OAT, BTAN et B)E'est
méme réduite de 320 M€ par rapport a 2011. Cette légére diminution
résulte de l'impact trés favorable de la baisse des taux, des gains liés au
ralentissement de l'inflation et d’effets « calendaires » résiduels qui, dans
leur ensemble, ont plus que compensé la progression de I'endettement. En
2012, les conditions de financement ont en effet été extrémement
favorables. Cette configuration exceptionnelle a permis que la charge de
la dette soit inférieure de 2,5 Md€ par rapport aux prévisions de la LFI et
ce, malgré une inflation Iégérement plus forte qu’anticipé.

La charge nette des opérations de trésorerie a en revanche
progressé sensiblement : 880 M€ en 2012 contre 474 M€ en 2011. Cette
évolution traduit d’abord la montée en charge, désormais pratiquement
achevée, de la rémunération des dotations non consommables attribuées
aux opérateurs du programme des investissements d’avenir. Mais le solde
des autres opérations de trésorerie s’est également dégradé car, en raison
d’'effets calendaires, I'inmpact de la baisse des taux courts a été plus
prononceé sur les recettes de placements que sur les intéréts versés.

La charge de la dette a fait I'objet, en cours d’année, de trois
révisions a la baisse portant sur un total de - 2,4 Md€. Ces révisions ont
concerné principalement la charge d'intéréts des BTF: - 0,7 Md€ en
1*° LFR, puis - 1,4 Md€ en “2° LFR et a nouveau - 0,8 Md€ en
3*™LFR. La charge d'indexation du capital des titres indexés a été
relevée de 0,7 Md€ erf”Z LFR. La 3™ LFR de fin d’année a intégré la
révision de - 0,2 Md€ sur la charge nette des coupons courus des OAT et
BTAN émis en 2012.

44 Obligation assimilable du Trésor, bon du Trésor & intéréts annuels, bon du Trésor a
taux fixe et a intérét précompté.
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1 - Le tableau de financement de I'Etat

Le tableau de financement figurant a I'article d’équilibre des lois
de finances, présente les ressources et les charges de trésorerie qui
concourent a I'équilibre financier de I'Etat. Le besoin de financement est
constitué de l'impact en trésorerie des opérations budgétaires de lI'année
et du remboursement des emprunts arrivés a échéance. Les ressources de
trésorerie comprennent les mouvements affectant les dépbts des
correspondants du Trésor, la variation du compte de I'Etat & la Banque de
France ainsi que tous les flux de trésorerie associés aux émissions
d’emprunts.

Tableau de financement en exécution pour 2012 (en Md€)

LFRdu |LFR du

Besoin de financemenf Exécution LF1 2012 | 14 mars | 16 aoat

(Md€) 2011

LFR du 29 | Exécution
déc. 2012 2012

2012 | 2012
Qﬂ%gifgfnﬂ"ee”t deladetty g4 56,1 555 | 555 55,5 55,6
an?(r,t)i,zsnetn;fmn;de ladette 461 42,8 424 | 424 42,4 423
fén;g;tei}sssement de dettes 06 13 13 13 13 13
g/::;?qtti%n des dépdts de 01 0.0 0.0 0.0 00 02
Impac e rges;’tﬁge du | g3 78,7 gag | 811 86,1 89,2
Total 1886 | 1789| 1840] 180,38 1853 188,p

LFRdu [ LFRdu

Ressources de | Exécution || ¢ 5515 | 14 mars | 16 aott

LFR du 29 | Exécution

financement (Md€) 2011 2012 2012 déc. 2012 2012
Emissions a moyen et lorlg
terme nettes des rachats 183,4 179,0 178,0 178,0 178,0 177,9
Annulation de titres de
I'Etat par la CDP 0.0 4.0 4,0 0,0 0,0 0,0
Variation des BTF -9,3 -4,2 -4,3 -7,7 -10,0 -11,2
Variation des dép6ts des
correspondants 124 44 0.3 03 32 11,1
Variation du compte
unique du Trésor -3.9 10 2,4 24 24 2,0
Autres ressources de
trésorerie 61 35 4.2 7.9 11,7 12,8
Total 188,6 178,9 184,0 180,8 185,3 188,b

Source : Agence France Trésor

Le tableau de financement fixe, conformément a l'article 34 de la
LOLF, le plafond de la variation nette, appréciée en fin d'année, de la
dette négociable de I'Etat d’une durée supérieure a un an. Cette variation
correspond aux émissions a moyen et long termes nettes des rachats
diminuées de 'amortissement des dettes de I'Etat & moyen et long termes.
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a) Un besoin de financement qui ne se réduit plus

Apres le recul observé en 2011 dont la majeure partie tenait au
contrecoup mécanique du programme des investissements d’avenir lancé
en 201¢, le besoin de financement de I'Etat s'est stabilisé en 2012 a
188,6 MdE.

Structure du besoin de financement

En Md€ 2008 2009 2010 2011 2012

Amortissements ] 107,9 111,8 87,1 95,4 99,2
dont dette de I'Etat 97,6 110,2 83 94,8 97,9
dont dettes reprises 10,3 1,6 4,1 0,6 1,3

Solde de la gestion 56,4 134,17 149,6 93,1 89(2
dont charge d'indexatiorn 4.6 0,1 2,3 4 3,6

. ) 236,9 188,6
Besoin de financement 164,0 246,2 188,6
(202,8)* | (189,6)*
Besoin de financement | 15q 4 | 5461 | 2346| 1846 185
(hors charge d'indexation

*Chiffres tenant compte de I'impact réel en trésorerie des investissements d’avenir
Source : Agence France Trésor

D’un c6té, les amortissements de dettes a moyen et long terme, y
compris celles reprises par I'Etat, ont progressé de 3,8 Md€ en dépit
d’'une politique de rachats toujours plus active. En I'absence d’opération
nouvelle, I'encours des dettes reprises (3,3 Md€ a la fin de 2012) continue
de diminuer au rythme des remboursements (1,3 Md€ en 2012).

De l'autre c6té, Iimpact en trésorerie du déficit budgétaire s'est
réduit de 3,9 Md€ par rapport a 2011. Hors charges d’'indexation qui, bien
que comptabilisées en dépenses budgétaires, ne sont pas décaissées, le
besoin de financement de I'Etat a légérement augmenté (+ 0,4 Md€).

45 Cf. le Rapport sur les résultats et la gestion budgétaire 2011. La majeure partie des
34,64 Md€ de crédits budgétaires ouverts au titre du programme des investissements
d’avenir par la loi de finances rectificative du 9 mars 2010 n'a pas été décaissée mais
déposée par les opérateurs sur des comptes dédiés ouverts dans les livres du Trésor,
constituant ainsi pour I'Etat une ressource de financement. En ne retenant dans
I'impact en trésorerie du déficit que la partie réellement décaissée des fonds et non
I'ensemble des dotations et de leur rémunération, le besoin de financement aurait été
de 202,838 Md€ en 2010 et de 189,6 Md€ en 2011, soit une réduction limitée a
13,2Md€ entre ces deux années.
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b) L’aggravation en cours d’année du besoin de financement
entierement couverte par des ressources de trésorerie non anticipées

La loi de finances initiale prévoyait que le besoin de financement,
estimé a 179 Md€, serait intégralement couvert par des émissions de dette

a moyen long terme, les autres ressources de financement se neutralisant
globalement.

Sous l'effet de la détérioration en exécution du solde budgétaire, le
besoin de financement de I'Etat s’est accru en cours d’exercice de
9,7 Md€. Toutefois, ce besoin supplémentaire de trésorerie n'a pas
nécessité d'ajustement sur le programme d’émission d’emprunts & moyen
long terme. Il a été plus que couvert par 'augmentation des dépdts des
correspondants (+ 11,1 Md€ au lieu d'une baisse de 4,4 Md€) et par les
primes enregistrées lors des émissions de titres a moyen et long terme
(9,2 Md€). En conséquence, I'encours de BTF a diminué plus fortement
que prévu (- 11,2 Md€) et le solde du compte du Trésor a la Banque de
France en fin d’'année a dépassé de 2 Md£ le niveau initialement envisagé
sans que cela corresponde a un besoin particulier de trésorerie.

2 - Les ressources de financement apportées par la dette et la
trésorerie

a) Le programme d'émission a moyen long terme

Le programme de financement & moyen et long terme net des
rachats a été fixé a 178 Md€ par la loi de finances rectificative du
14 mars 2012, contre 179 Md€ prévus dans la loi de finances initiale. |l
S’est établi in fin&x 177,9 Md€.

En 2012, les conditions de financement de la France ont été
exceptionnelles. Le taux des BTF n'a jamais été aussi faible (0,08 % en
moyenne sur 'année). Les émissions a moyen long terme ont été réalisées
a un taux moyen pondéré de 1,86 %, trés inférieur a celui enregistré
pendant lI'année 2011 (2,80 %) et, plus encore, a ceux de la période

« d’avant crise » 1998-2007 (4,15 % en moyenne).
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¢) Une politique de rachat toujours active

L'agence France Trésor (AFT) a racheté, au cours de I'année 2012,
23,5 Md£ de titres (valeur nominale) dont 18 Md€ arrivant a échéance en
2013 et 5,2 Md€ de maturité 2014. Les rachats de titres avant échéance
ont régulierement dépassé 20 Md€ au cours des trois derniers exercices
alors qu'ils n'avaient atteint que 3,4 Md€ en 26@8 13,6 Md€ en 2009.
Ces opérations qui n'apparaissent pas dans le tableau de financement,
permettent de diminuer la charge annuelle d’amortissement telle qu'elle
résulte spontanément des émissions réalisées dans le passé et, par suite,
de réduire I'ampleur du programme d'émission & moyen long terme.
Ainsi, les rachats anticipés permettent, dans un contexte de déficit
budgétaire élevé, d'abaisser de maniere faciale le programme de
financement sans toutefois ne rien changer au volume des appels nets au
marché ainsi qu’a la dynamique de I'endettement.

d) Des ressources de trésorerie inattendues

Attendu en repli de 4,4 Md€ en loi de finances initiale, I'encours
des dépbts des correspondants du Trésor a, de nouveau, fortement
augmenté en 2012 : + 11,2 Md€ apres + 12,4 Md€ en 2011. La hausse
concerne la plupart des correspondants principaux et, plus spécialement
les collectivités locales.

L'encours des dépbts des collectivités territoriales et de leurs
établissements a progressé de 5,3 Md€ en 2012 alors que la LFI anticipait
un retrait de 2 Md€. Les incertitudes entourant I'évolution des dotations
de I'Etat et le dynamisme des recettes fiscales propres, le préfinancement
du cycle municipal d’investissement ainsi que les craintes de rareté du
crédit liée a la disparition de Dexia du marché du financement des
collectivités locales et au retrait partiel de certaines banques ont pu
justifier la constitution d’encaisses de précaution.

Les dépbts des établissements publics nationaux, supposés par
convention stables en prévision, ont augmenté quant a eux de 2,2 Md£.
Par ailleurs, deux nouvelles entités ont ouvert un compte au Trésor en
2012, contribuant a augmenter les ressources de trésorerie de 5,8 Md€ en
fin d’année : I'Unédic pour 1,5 Md€ et OSEO pour 4,3 Md€. Les dépobts
des Banques centrales africaines ont, quant a eux, de nouveau progressé
de 1,1 Md€. Enfin, I'encours des dépbts des organismes bénéficiaires des
investissements d'avenir a baissé de 2,3 Md€.

46 Dont 1,1 Md€ dans le cadre d’une opération d’échange de titres de maturité 2032.
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Les « autres ressources de trésorerie » ont apporté 12,8 Md€ de
ressources supplémentaires en 2012, soit plus de deux fois plus qu’en

2011 (6,1 Md€).

Les autres ressources de trésorerie (Md€)

Exécution 2011| LFI 2012 | Exécution 2012
Charge d’indexation 4,0 3,0 3,6
Indexation a I'émission 0,4 0,5 0,8
Primes et décotes a I'émission 2,4 0,0 9,2
Profits et pertes sur rachats -0,7 0,0 -0,2
Total 6,1 35 12,8

Source : Agence France Trésor

L’essentiel provient des primes et décotes a I'émission. Ces primes
constituent un gain en trésorerie qui permet de réduire les émissions de
dette, et plus précisément de BTF, 'AFT s’engageant a réaliser son
programme de moyen long terme. La baisse continue des taux des BTAN
et OAT lors des adjudications a conduit a enregistrer des primes lors des
émissions de 9,2 Md€ (contre 2,4 Md€ en 2011).

e) Légére remontée du solde du compte du Trésor en fin d'année

Le solde spontané du compte du Trésor a augmenté de 2 Md€ entre
la fin de 2011 (29,6 Md€) et la fin de 2012 (31,6 Md€). Cette
augmentation qui ne correspond pas a un besoin particulier de trésorerie
en fin d'année, refléte en partie 'augmentation inattendue des dépdts des
collectivités territoriales sur le compte du Trésor ainsi que I'encaissement
d'importantes primes a I'émission. Cet afflux de ressources qui a permis
de diminuer I'encours de BTF, n'a pas été entierement neutralisé par ce
biais. L'AFT a préféré suivre sa stratégie consistant & émettre de maniére
la plus réguliere possible plutbét que d’'ajuster la derniére émission de
BTF, organisée le 17 décembre 2012.

3 - La dette négociable de I'Etat

L’encours de la dette négociable de I'Etat a continué de progresser
de 73 Md€ (soit 3,6 points de PIB). Il est passé de 1 313 Md€ a la fin de
2011 a 1 386 Md£€ a la fin de 2012. La variation de la dette négociable a
plus d’'un an a été fine de 80 Md€ (177,9 Md€ d’émissions nettes des
rachats diminuées de 97,9 Md€ d’amortissements d’emprunts de I'Etat).
Le plafond fixé par le Parlement a 80,1 Md€ en loi de finances initiale a
par conséquent été respecté.
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L'encours des BTF a continué de diminuer pour atteindre
166,6 Md€ a la fin de I'année 2012, ce qui correspond a 12 % du total de
la dette négociable. Cette réduction a été plus forte que prévu malgré la
dégradation en cours d’exercice du besoin de financement. L'afflux de
nouvelles ressources de trésorerie a en effet permis d'absorber le
dérapage du déficit budgétaire tout en réduisant le recours a I'endettement
de court terme.

4 - La charge d'intérét au regard du budget triennal

Le budget triennal 2011-2013 prévoyait un alourdissement de la
charge de la dette d'un peu plus de 4 Md€ en moyenne chaque année par
rapport au niveau arrété en LFI 2011.

Cette augmentation en prévision résultait principalement d’'un effet
«volume » de l'ordre de 3 Md£, lié a la forte progression du besoin de
financement depuis 2009, et d'un effet « taux » estimé a prés de 1 Md€.
L’hypothese d’'un redressement de linflation a 1,75 %, sur laquelle est
indexée un peu plus de 12 % de la dette, et la rémunération des dotations
non consommables dans le cadre du programme des investissements
d’avenir, devaient contribuer plus marginalement a cette progression.

Bien gu’en augmentation par rapport a son niveau de 2010, la
charge de la dette est restée en 2012 sensiblement en-deca de la
programmation pluriannuelle : 46,3 Md€ au lieu de 50,5 Md€.

Charge nette de la dette de I'Etat

En M€ 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Budget triennal 2011-13 45 38p50 510 | 55190

Budget triennal 2013-15 46 895 | 48 368| 50 864
LFI 42 450 | 45382 48 773 | 46 895

Exécution 40 503 | 46 256| 46 303 - - -
Ecart LFI - exécution -1 947 +847| -2 470

Source : Lois de finances

Au cours des deux premiers exercices du budget triennal, la charge
de la dette négociable (OAT, BTAN et BTF) a augmenté de 5,4 Md€, soit
un peu moins que prévu. L'effet « volume » a été conforme aux attentes :
+ 3 Md€ en moyenne chaque année. En revanche, I'effet « taux » a joué,
contrairement a ce qui avait été anticipé, dans un sens favorable
(- 1,9 Md€) et ce, plus particuliérement en 2012 ol I'Etat a bénéficié
d’'excellentes conditions de financement. Une inflation plus élevée que
prévu, a contribué a alourdir, toutes choses égales d’ailleurs, la charge des

emprunts indexés de 1 Md€ sur 'ensemble des deux années.
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Si les charges de la dette sont inférieures au montant prévu dans la
programmation triennale, c'est donc essentiellement grace a la baisse
exceptionnelle des taux. La dette elle-méme a poursuivi sa progression
dynamique, sous leffet des déficits des exercices 2011 et 2012,
-90,7 Md€ et -87,2 Md€. Les efforts de maitrise des dépenses sur le
budget général n'ont pas permis de dégager des marges susceptibles de
contribuer significativement a la réduction de la dette : seuls 526 M€ ont
été consacrés a la réduction de son encours.

CONCLUSION

En 2012, le déficit budgétaire a été réduit de 3,57 Md€ par rapport

a 2011. Cette amélioration apparait modeste en regard de celle de

I'exercice précédent qui avait connu une réduction du déficit de
14,08 Md€ par rapport a 2010 (hors opérations exceptionnelles).

Par rapport a la loi de finances initiale, le déficit de I'exercice
2012 est plus dégradé de 8,44 MdE€ : les recettes nettes ont été inférieures
de 8,28 Md€ a la prévision initiale et les dépenses du budget général
supérieures de 5,51 Md€ ; le solde des comptes spéciaux est en revanche
meilleur de 5,37 MdE.

Les relations de I'Etat avec d’autres entités publiques ont eu un
impact limité sur I'exécution budgétaire. Les prélévements sur recettes au
profit de I'Union européenne ont été supérieurs de 0,2 Md€ a la LFI. Les
prélevements au profit des collectivités territoriales ont été conformes a
la prévision. S’agissant des relations avec la sécurité sociale, la créance
de I'Etat est restée d’un faible montant (244 M€) fin 2012.

La conjoncture économique a pesé sur I'exécution budgétaire.
Alors que la loi de finances initiale reposait sur une hypothése de
croissance en volume de 1,0 %, cette derniere a été nulle en 2012. La
croissance spontanée (a législation constante) des recettes fiscales a ainsi
été beaucoup plus faible que prévu, et les différentes mesures nouvelles
de recettes prévues dans les lois de finances rectificatives n’ont compensé
que partiellement ce moindre rendement. Les recettes non fiscales ont
également été affectées par la conjoncture économique (moindre
contribution de la Caisse des dépéts et consignations) et par la décision
de I'Etat de percevoir certains dividendes sous forme de titres et non pas
en numéraire.
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S’'agissant des dépenses, I'exercice 2012 a vu un réel effort de
maitrise des dépenses du budget de I'Etat, dans le périmétre de la norme
« 0 valeur », dont le plafond a été réduit de 2,4 Md€, en LFI puis en LFR,
par rapport aux engagements du budget triennal. Les dépenses constatées
en fin d’exercice ont ainsi été inférieures de 1,5 Md€ a la prévision de la
LFI. A cette économie s'ajoute celle constatée sur les charges de la dette
(-2,5 Md€ par rapport a la LFI). Mais I'exercice 2012 a aussi vu les
dépenses de soutien a la zone euro se maintenir a leur niveau de 2011,
soit 2,5 Md€ de plus que dans la LFI, et 'Etat a d intervenir pour
recapitaliser la banque Dexia a hauteur de 2,6 Md€. Au total, les écarts a
la LFI sur les dépenses du budget général et le solde des comptes
Spéciaux se compensent.

La maitrise de la dépense de I'Etat est donc fragile. Les efforts
supplémentaires d’économies réalisées sur le périmetre de la norme
« 0 valeur » et le niveau exceptionnellement bas des taux d'intérét en
2012 — deux éléments dont la reconduction n’a rien d’'acquis — ont rendu
possible le financement de deux dépenses supplémentaires (Dexia et le
Mécanisme européen de stabilité), non prévues. Rien ne permet d’exclure
gu’elles ne puissent se reproduire, compte tenu du fait que la crise de la
zone euro et la consolidation du systéme bancaire ne sauraient étre
considérées comme achevées.
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Chapitre 2

Les recettes du budget de I'Etat

Les recettes de I'Etat, constituées des recettes fiscales (nettes des
remboursements et dégrévements), des recettes non fiscales et des

recettes de fonds de concours, ont représenté 286,0 Md€ en 2012.

Par rapport a la prévision de la loi de finances initiale, ce montant
est en retrait de 8,1 Md€, cet écart provenant pour 6,5 Md€ des recettes
fiscales et pour 1,8 Md€ des recettes non fiscales. En sens inverse, un
gain de 0,2 Md€ est constaté sur les fonds de concours.

Les recettes de I'Etat

En Md< Exécution LFI 3™ FR | Exécution
2011 2012 2012 2012
Recettes fiscales nettes 255,0 274/9 270 268,
Recettes non fiscales 16,4 15,9 14,1 14,1
Fonds de concours 3,8 3,3 33 35
Recettes de I'Etat 275,2 294,1 287,4 286,0

Source : direction du budget
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| - Les recettes fiscales

Recettes fiscales nettes prévues et exécutées en 2012

1% o8me 3éme X Ecart ch:art
Enmde | STl | LFR | LFR | LFR | SX°C | exée- | 00
2012 2012 2012 LFI LER
IR 59,7 60,0 60,0 59,0 59,5 -0,2 05
IS 449 43,1 40,7 40,7 41,3 -3,6 0,6
TICPE 14,0 14,1 14,1 13,3 13,5 -0,5 0[2
TVA 137,8 137,1 135,7 135,6 132,2 -5,7 -3|5
Autres
recettes 18,6 19,1 22,0 21,4 22,( 3.4 0,6
fiscales
Recettes
fiscales 274,9 273,3 272,5 270,1 268,4 -6)5 -1,6
nettes

Note : ces montants sont corrigés des changements comptables intervenus en cours
d’exercice — les corrections modifient la ventilation des recettes entre les lignes mais
ne changent pas le montant total des recettes.

Source : Cour des comptes et direction du budget

Les commentaires qui suivent portent sur les recettes fiscales
nettes telles qu’elles sont présentées dans les documents budgétaires, qui
sont égales aux recettes fiscales brutes diminuées de la totalité des
remboursements et dégrévements, qu’ils concernent les impdts d’Etat ou
les impdts locaux. La Cour considéere toutefois qu'il serait plus pertinent
d'analyser les recettes fiscales brutes diminuées des seuls
remboursements et dégrévements d'impots d’Etat. Il n’y a en effet aucune
justification & déduire des impdts bruts de I'Etat les remboursements et
dégrévements relatifs a d’autres impots, en I'espece les impbts locaux.

Recettes fiscales nettes (Md€)

2006 | 2007 2008 2009 201p 2011 2012

Recettes fiscales nettes 272,9 27,3 25,1 214,3 237,0 P550 P684

Recettes fiscales nettes

des seuls R et D 285,6 | 285,8 281,3 232f1 253]2 2665 2799
d'impéts d'Etat

Source : direction du budget et Cour des comptes
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A - Des recettes fiscales en progression en 2012 mais
toujours inférieures a leur montant d’avant la crise
economique

En 2012, les recettes fiscales nettes ont augmenté de 13,4 Md€ par
rapport & 2011, année au cours de laquelle 'augmentation avait été de
18 Md€". C’est la troisieme année consécutive de hausse des recettes
fiscales nettes, qui n'ont cependant pas retrouvé leur niveau d’avant la
crise, puisqu’elles sont encore inférieures de 3,9 Md€ (euros courants) a
leur niveau de 2007 (voir annexe 7). Les recettes fiscales brutes sont
Iégerement supérieures a leur niveau de 2008.

Montant des recettes fiscales brutes et nettégle 2003 4 2012 (Md€) en
euros courants

400 -
357,3 359,0
346,4 353,3
350 + 334,4
345,1 339,4
300 - 325,9 326,9
309,7 276,9 272,3 268.4
- <> 265,1 /
250 - / 272,9
269,9 255.0
200 - 214,3
150 T T T T T T T T T ]
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
—o— Recettes fiscales brutes —o— Recettes fiscales nettes

Note : afin de les rendre comparables, les recettes de I'année 2010 ont été réduites de
16,6 Md€, montant des impdts locaux transitoirement affectés a I'Etat.

Trois facteurs expliquent I'évolution des recettes fiscales nettes :
leur évolution spontanée ou « a législation constante » (1), qui dépend
largement des évolutions de I'activité économique, les mesures nouvelles
(2) de hausse ou de baisse des imp6ts (parmi lesquelles sont parfois
distinguées les mesures antérieures a la LFI considérée et les mesures
nouvelles au sens strict), enfin les mesures de périmétre et de transfert de
ressources entre administrations qui n’ont eu en 2012 qu’un faible impact
(0,2 Md€ au total) sur les recettes fiscales.

47 Aprés déduction en 2010 de 16,6 Md€ d'impdts locaux transitoirement affectés a
I'Etat (réforme de la taxe professionnelle).

8 | es recettes fiscales nettes sont égales aux recettes fiscales brutes diminuées des
remboursements et dégrévements.
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1 - Une évolution spontanée faible

Le taux de croissance spontanée des recettes fiscales nettes a été
relativement proche de la croissance du PIB en valeur au cours de la
période 2004-2011. Seule I'année 2009 présente une différence nette
entre les deux taux de croissance, mais il s’agissait d’'une année de forte
récession. L’'année 2012, avec une évolution spontanée (-0,2 %) tres
inférieure & la croissance du PIB en valeur (1,5 %), se rapproche des
années 2002 et 2003 ou du début des années 1990 au cours desquelles
I'élasticité”® a connu des valeurs proches de zéro, voire négatives.

Le taux de croissance spontanée varie sensiblement d’'un impét a
l'autre. Celui de la TVA est celui qui devrait se rapprocher le plus du PIB
en valeur puisque son assiette, les « emplois taxables », est constituée a
60 % de la consommation des ménages dont I'évolution est proche de
celle du PIB.

Or, I'évolution « spontanée » de la TVA, telle qu’elle apparait a
posteriori aprés estimation de l'incidence des mesures nouvelles, a été
négative en 2012, de -1,2 %, alors que le PIB en valeur progressait de
1,5 %. C’est I'imp6t dont I'évolution est la plus éloignée des prévisions,
et a ce stade la plus difficile a comprendre.

2 - Un nombre important de mesures nouvelles

Avec une évolution spontanée légérement négative, la progression
des recettes nettes en 2012 ne s'explique que par l'effet des mesures
prises avant 2012 et dans les différentes lois de finances de I'année, pour
un effet total de 13,9 MJ%E

Au regard des années précédentes, la composition de la croissance
des recettes en 2012 est atypique. Depuis I'année 2001, l'impact des
mesures nouvelles n'a été positif que lors de quatre années, en 2004 et en
fin de période depuis 2010. L'effet positif des mesures nouvelles et de
périmétre a été le plus fort en 2010 (14,2 Rd€t en 2012 (13,9 Md€).

Mais en 2010, I'effet positif des mesures nouvelles provenait en tGtalité
de mesures antérieures a 2010 (contrecoup du plan de relance dont les
mesures s'étaient pour une partie arrétées en 2009). L'année 2012 se

49 | "élasticité des recettes fiscales est définie par le rapport de leur taux de croissance
spontanée (a législation constante) au taux de croissance du PIB.

%0 Dont 0,2 Md€ de mesures de périmétre.

51 Aprés déduction de 16,6 Md€ d'impéts locaux affectés transitoirement a I'Etat en
2010.

%2 Les mesures nouvelles de I'année ont un impact négatif, compensé par des mesures
de périmétre dont I'effet est positif.
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distingue de 2010 en ce que les mesures nouvelles ont pour I'essentiel
(11,1 Md€ sur les 13,9 Md€) été décidées dans les lois de finances de
lannée (et la 4™ LFR 2011 votée le 28 décembre 2011).

B - Un rendement inférieur de 6,5 Md€ a la prévision

L'année 2012 a été marquée par plusieurs révisions a la baisse des
hypothéses de croissance économique, avec pour conséquences des
réévaluations a la baisse des recettes. Pour compenser ces pertes, de
nombreuses mesures nouvelles d’augmentation des recettes ont été prises
en cours d’année (sur I'analyse par imp6t, voir annexe 7).

1 - La programmation initiale des recettes fiscales

Le projet de loi de finances (PLF) pour 2012 a été construit avec
des hypothéses de croissance de 1,75 % pour le PIB en volume et de
1,8 % pour le prix du PIB, soit 3,6 % pour le PIB en valeur. Si la
prévision de croissance du PIB en volume a été plusieurs fois révisée a la
baisse, la prévision d’évolution du prix du PIB a été peu modifiée.

L’hypothese de croissance a été abaissée une premiére fois au
cours du débat sur la loi de finances initiale, a 1,0 % en volume (2,7 % en
valeur), ce qui s’'est traduit par une perte de 3,5 Md€ de croissance
spontanée des recettes fiscales. Aussi, d'importantes mesures
d’augmentation des recettes ont été décidées, dans la quatriéme loi de
finances rectificative pour 2011 et dans la LFI pour 2012, portant
finalement la prévision de recettes fiscales 1,8 Md€ au-dessus de la
prévision présentée dans le PLF.

a) Un schéma initial en PLF avec peu de mesures nouvelles

Le schéma prévu en PLF reposait sur une évolution spontanée des
recettes de 13,6 Md€, un impact des mesures antérieures de 4,9 Md€ et de
0,5 Md€ pour les mesures nouvelles. La croissance spontanée des recettes
de 5,4 %, correspondait a une élasticité de 1,5, la croissance du PIB en
valeur étant supposée de 3,6 %.

Prévisions des recettes fiscales nettes 2012 en PLF (Md€)

2011 Evolutlor) Mgs_ures Mesures Mggurgs de 2012
spontanée| antérieures | nouvelles | périmétre
PLF 2012| 253,8 13,6 4.9 0,5 0,2 2731

Source : direction du budget
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Les mesures votées antérieurement au PLF 2012 (jusqud®a 2
LFR pour 2011) devaient accroitre les recettes de 4,9 Md€ sur I'exercice
2012. Il s’agissait :

- de mesures antérieures a la LFI pour 2011, pour un impact
global de + 0,4 Md€ en 2012

- des mesures de la LFI 2011, pour un impact de 1,8 Md€ sur
année 2012 ;

- de la réforme de la fiscalité du patrimoine prévue paf'fa 1
LFR du 29 juillet 2011, pour + 0,3 Md€ en 2012 ;

- des mesures de I&"2 LFR du 19 septembre 2011, 2,45 Md€
en 2012 : suppression de l'abattement dérogatoire pour durée
de détention sur les plus-values immobilieres (+ 1,1 Md€) ;
des mesures d’augmentation de I'impot sur les sociétés pour
1,15 Md€, dont principalement la limitation des possibilités de
reporter les déficits (+ 1 Md€) ; une nouvelle taxe sur les
nuitées d’hoétels (+ 0,1 Md€).

Le PLF pour 2012 comportait trois mesures nouvelles d'un
rendement total de 0,5 Md€, dont la mise en place d’'une contribution
exceptionnelle de 3 % sur le revenu fiscal de référence pour les hauts
revenus (+ 0,2 Md€).

b) De nombreuses mesures nouvelles décidées lors du débat
budgétaire a la suite de la révision des hypothéses économiques

Au cours du débat budgétaire de I'automne 2011, I'hypothése de
croissance pour 2012 de + 1,75 % en volume retenue dans le PLF a été
abaissée a 1,0 %, entrainant une révision a la baisse de 'estimation de la
croissance spontanée des recettes fiscales de [I'Etat, de 3,5 Md€
(+ 10,1 Md€ au lieu de + 13,6 Md€), dont 1,8 Md€ de réduction pour I'lS
et 0,8 Md€ pour la TVA.

3 Les principales mesures, qui concernaient I'impdt sur le revenu, étaient: la
réduction des aides a linvestissement dans des équipements photovoltaiques
(+ 0,7 Md€) ; I'abrogation du crédit d'imp6t en faveur des intéréts d'emprunt pour
I'acquisition ou la construction de I'habitation principale (+ 0,5 Md€) ; la modification
des modalités d'imposition a I'lR des foyers fiscaux changeant de situation
matrimoniale en cours d’année (+ 0,5 Md€£).
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Prévisions des recettes fiscales nettes 2012 en PLF et en LFI (Md€)

2011 Evolutlor) Mgs_ures Mesures M(?s_urgs de 2012
spontanée| antérieures | nouvelles | périméetre
PLF 253,8 13,6 4,9 0,5 0,2 2731
LFI 253,5 10,1 4.9 6,3 0,2 274,9

Source : direction du budget

Pour compenser cette perte, des recettes nouvelles ont été votées,
pour 5,8 Md€. Une partie de ces mesures a été intégrée ddhs lxkR
pour 2011 du 28 décembre, les autres dans la LFI pour 2012.

Les mesures de |&% LFR pour 2011 devaient avoir un impact de
5 Md€ sur 'année 2012. |l s’agissait de :

- la suppression de lindexation du baréme de l'impét sur le
revenu (IR) (+ 1,8 Md€, y compris les impacts induits sur les
autres impots) ;

- la majoration exceptionnelle de 5 % de I'imp6t sur les sociétés
(IS) pour les entreprises dont le chiffre d'affaires dépasse
250 M€ (+ 1,1 Md€) ;

- la création d'un taux intermédiaire de TVA a 7 % sur les
produits a 5,5% hors produits de premiére nécessité
(+ 1,8 Md€) ;

- laugmentation de 5 points (de 19% a 24 %) du taux de
prélevement forfaitaire libératoire (PFL) sur dividendes et
intéréts (+ 0,6 Md€}.

La LFI pour 2012 a ajouté quelques mesures nouvelles, d'un
rendement de 0,8 Md€, dont la principale est l'augmentation de la
contribution exceptionnelle sur les hauts revenus inscrite dans le PLF, par
I'abaissement des seuils d’assujettissement et la création d'un deuxieme
taux (+ 0,4 Md€).

2 - Les révisions de la prévision en cours d’exercice

En 2012, les lois de finances rectificatives ont & nouveau révisé
deux fois a la baisse I'hypothése de croissance économique et en
conséquence, abaissé les prévisions de recettes fiscales. Ces baisses ont
été partiellement compensées par le vote de mesures nouvelles.

% La LFR 4 supprimait également la taxe sur les hétels de luxe (prévue par LFR 2
2011) pour ne pas s'ajouter a la hausse de TVA (- 0,1 Md€).
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a) La premiere loi de finances rectificative du 14 mars 2012

La 1*® LFR pour 2012 a abaissé de 1,7 Md€ la prévision de
recettes fiscales, a 273,3 Md€.

La révision de I'hypothése de croissance en volume, de 1,0 % a
0,5 %, a conduit a abaisser de 2,6 Md€ les montants prévus pour I'impét
sur les sociétés et la taxe sur la valeur ajoutée.

Par ailleurs, les résultats de I'exécution 2011 sur les recettes
fiscales, meilleurs que prévus, ont permis d'augmenter de 1,1 Md€ la
prévision pour 2012. Mais le report sur 2012 des dépenses non réalisées
en 2011 au titre de contentieux, pour 0,9 Md€, a réduit le gain a 0,2 Md€.

La 1°® LFR a instauré une taxe sur les transactions financiéres a
compter du ler ao(t 2012 (0,4 Md€). Elle a par ailleurs prévu un
renforcement des actions de lutte contre la fraude (pour 0,3 Md€).

b) La deuxieme loi de finances rectificative du 16 aolt 2012

Dans son rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques de juillet 2012, la Cour a observé que I'élasticité des recettes
fiscales de I'Etat avait été surestimée et que les pertes de recettes
pouvaient, en conséquence, étre comprises entre 2,0 et 5,0 Md€. En outre,
elle a souligné que la prévision de croissance du PIB retenue jusque-la
était trop élevée et qu'une perte de recettes supplémentaire devait étre
envisagée a ce titre.

La 2™ LFR pour 2012 a révisé a la baisse de 0,9 Md£ la prévision
de recettes fiscales nettes, cette révision s’expliquant par une correction
de 5,8 Md€ des précédentes prévisions et par I'ajout de mesures nouvelles
pour 4,9 Md£.

La correction des prévisions précédentes concernait principalement
I'impot sur les sociétés (IS) :

- la prévision d'IS a été revue a la baisse de 3,4 Md€, le
bénéfice fiscal des entreprises en 2011 n'ayant pas atteint le
niveau attendu ;

- la prévision de TVA a été abaissée de 1,4 Md€, dont 1 Md€ lié
a une surestimation initiale de la base de TVA 2011 et
0,4 Md£ lié a la baisse de la croissance ;
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les corrections apportées aux dépenses relatives aux
contentieux ont diminué de 1 Md€ les recettes riéttes

De nouvelles mesures fiscales ont été décidées dafi€®laFR,
d’'un montant total de 4,9 Md€, dont les principales sont les suivantes :

une contribution exceptionnelle sur la fortune (+ 2,3 Md€) ;

le doublement de la taxe sur les transactions financieres (a
partir du ler aodt 2012) (+ 0,2 Md€) ;

une contribution exceptionnelle des établissements de crédit
(hausse de la taxe de risque systémique) (+ 0,6 Md€£) ;

une contribution exceptionnelle sur la valeur des stocks de
produits pétroliers (+ 0,6 Md€) ;

le versement anticipé de la majoration exceptionnelle de 5 %
de I'lS (recette normalement percue en 2013) (+ 0,8 Md€£).

c) La troisieme loi de finances rectificative du 29 décembre 2012

La prévision de recettes fiscales nettes a été a nouveau revue a la
baisse de 2,3 Md€, cette révision portant sur les recettes suivantes :

une baisse de 1,0 Md€ du produit de I'imp6t sur le revenu, en
fonction des déclarations désormais connues ;

une baisse de 0,7 Md€ du produit de la taxe intérieure de
consommation sur les produits énergétiques (TICPE) par
rapport a la 2" LFR, afin de tenir compte d’une révision a la
baisse des hypothéses de consommation des carburants, ainsi
que de l'impact de la baisse temporaire de 3 centimes par litre
sur les carburants décidée le 28 ao(t (- 0,3 Md€£) ;

une révision a la hausse du colt des dégrévements d’impbts
professionnels locaux (1,1 Md€), dont 0,4 Md€ s’explique par
des restitutions d’excédent de cotisation sur la valeur ajoutée
des entreprises (CVAE) plus élevées gqu’anticipé ;

%5 Alors que la §© LFR prévoyait une dépense de 0,9 Md€ au titre du contentieux

« précompte », il est apparu que cette dépense ne serait pas réalisée avant 2013 ; en
sens inverse, il est apparu nécessaire de 1,5 Md€, au titre du contentieux relatif au
régime de retenue a la source sur les dividendes de sociétés frangaises versés aux
OPCVM étrangers, déclaré incompatible avec le droit européen par la Cour de justice
de I'Union européenne ; par ailleurs, une dépense de 0,4 Md€ a été ajoutée au titre du
remboursement des amendes infligées a dix banques francaises en 2010 par I'Autorité
de la concurrence pour entente sur la tarification des cheques, la Cour d’appel de Paris
ayant prononcé I'annulation de ces amendes en février 2012.
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- en sens inverse, une révision a la hausse du rendement de
divers impdts, compte tenu des recouvrements constatés
(+ 0,5 Md€£) : droits de donation et autres impots directs par
voie d’émission de r6le notamment.

3 - Une exécution nettement inférieure a la LFI

Les recettes fiscales effectivement constatées pour 2012 sont de
268,4 Md€, soit 6,5 Md€ de moins que dans la LFI et 1,6 Md€ de moins
gue dans la LFR 3 du 29 décembre 2012.

Prévisions et exécution des recettes fiscales nettes en 2012 (Md€)

Exécution Ecart Ecart exécution
LFI 2012 LFR3 2012 2012 exécution - LFI - LFR3
274,9 270,1 268,4 -6,5 -1,6

Source : direction du budget

Comme le montre le tableau ci-dessous, la baisse de 6,5 Md€ par
rapport a la LFI s’explique d’abord par I'évolution spontanée négative
des recettes fiscales (- 0,5 Md€), alors qu’elle devait contribuer pour
10,1 Md€ & leur progression, soit une perte de 10,6 Md€ par rapport au
schéma initial, partiellement compensée par une base 2011 meilleure que
prévu de 1,5 Md€.

Décomposition de I'évolution des recettes en LFI 2012 et en exécution

Evolution Mesures Mesures Mesures
En Md€ 2011 P P de 2012
spontanée| antérieures | nouvelles P
périmétre
LFI 2012 2535 10,1 4.9 6,3 0,2 2749
Exécution| 255,0 -0,5 2,7 11,1~ 0,2 2684

* dont 6,2 Md€ de mesures LFI (6,3 Md€ prévus) et 4,9 de mesures postérieures a la
LFI (5,1 Md€ prévus)
Source : direction du Budget

De méme, le rendement des mesures antérieures a la LFl a été
moins élevé qu’attendu, de 2,7 Md€ au lieu de 4,9 Md€ (- 2,2 Md€£). Les
mesures intégrées a la LFI et celles qui ont été prises en cours d’exercice
ont permis d’augmenter les recettes de 11,1 Md£.
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a) Un moindre rendement des mesures antérieures qui se concentre
sur quelgues mesures

Les mesures antérieures a la LFl 2012 devaient avoir un effet
positif sur 2012 de 4,9 Md€, qui n’'a finalement été que de 2,7 Md€. Les
principaux écarts observés sont les suivants :

- la prévision de réduction des remboursements et dégrévements
d’'impéts locaux ne s’est pas produite : ils n'ont pas connu de
baisse alors que la LFI intégrait une réduction de 1,2 Md£.
Cette erreur de prévision concerne les remboursements et
dégrevements relatifs a la contribution économique territoriale,
dont la dynamique est encore mal maitrisée et dont
'enregistrement en comptabilité budgétaire n’est pas
satisfaisant (la ligne «autres dégrévements » enregistre
800 M€ en 2012, dont on ne connait pas la justification) ;

- la prévision pour 2012 supposait que I'exercice 2011
supporterait une dépense (en atténuation des recettes) de
900 M€ au titre du contentieux précompte et que, cette
dépense ne devant pas se répéter en 2012, les recettes de 2012
seraient supérieures de 900 M€ a celles de 2011 (ce
« contrecoup positif » étant considéré comme une mesure
nouvelle) ; cette dépense n'ayant pas eu lieu en 2011, aucun

contrecoup positif ne s’est prodiit

- la suppression du bouclier fiscal devait augmenter les recettes
de 0,7 Md€, cette augmentation n’a été que de 0,4 Md€ ;

- le moindre rendement sur [I'impdt sur le revenu de la
modification de I'abattement dérogatoire pour durée de
détention sur les plus-values immobilieres (- 0,2 Md€) ;

- Ilincidence sur I'imp6t sur les sociétés du versement d'une
prime a l'ensemble des salariés en cas de hausse des
dividendes versés aux associés ou actionnaires: le co(t
observé n'a été que de 0,1 Md€ (au lieu de 0,4 Md€) ;

- le gain résultant de la suppression du régime du bénéfice
mondial consolidé, qui était supposé de 50M€est
finalement de 500 M€ (+450 M€£).

% L'absence de dépense pour le contentieux précompte en 2011 a en revanche
contribué pour 0,9 Md€ a I'amélioration de 1,5 Md€ de I'exécution 2011 par rapport a
la prévision retenue en LFI 2012 ;

57 Aprés un gain de 150 M€ en 2011.
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En revanche, le rendement des mesures prises en LFl et en LFR est
trés proche de la prévision :

- les mesures prises en LFI (et en LFR4 pour 2011) ont eu un
rendement de 6,2 Md€, pour un rendement attendu de
6,3 Md€ ;

- les mesures prises dans les LFR de 2012 ont apporté des
recettes supplémentaires pour 4,9 Md€; ce montant est
inférieur de 0,2 Md€ au rendement global attendu ; les recettes
provenant de la taxe sur les transactions financiéres ont été
inférieures a la prévision (0,2 Md€ au lieu de 0,6 Md€), cette
moins-value étant en partie compensée par un meilleur
rendement du versement anticipé de la contribution
exceptionnelle sur I'lS (1,0 Md€ au lieu de 0,8 Md€£).

b) Une chute notable de I'évolution spontanée

La prévision initiale (LFI) a été construite avec une élasticité de
1,5. A 'hypothése de croissance du PIB en valeur de 2,7 % (1,0 % en
volume) correspondait une prévision de croissance spontanée des recettes
fiscales de 4,0 %. La révision a la baisse des hypothéses de croissance et
de I'élasticité des recettes a conduit, en cours d'année, a abaisser la
prévision de I'évolution spontanée des recettes fiscales, sans aller
toutefois jusqu’a une évolution négative. Pour une croissance du PIB en
valeur de 1,5 % en 20%2 et avec une élasticité de 1,5, la croissance
spontanée des recettes aurait di étre de 2,3 %. En exécution, I'évolution
spontanée des recettes, calculée comme la différence entre la progression
des recettes constatées et le rendement estimé des mesures, est de - 0,2 %,
ce qui conduit a une élasticité de - 0,1.

Depuis 2004, et a I'exception de I'année 2009 de décroissance du
PIB, I'élasticité a été comprise entre 1,2 et 1,9. L’hypothése de 1,5 était
donc d'un ordre de grandeur comparable. Mais I'élasticité finalement
constatée en 2012, de - 0,1, est voisine de celles observées en 2002 et
2003, de - 0,1 et 0,1. Au cours de ces deux années, la croissance du PIB
en volume a été faible, de 0,9 %, aprés 1,8 % en 2001 et avant 2,5 % en
2004. Une analyse de I'élasticité sur plus longue péfiodentre qu’elle
a fortement varié au cours des années 1990 et jusqu’au début des années
2000, avec des valeurs nettement inférieures a 1 pendant toute la premiére
moitié de la décennie 1990 (dont 'année 1993 de récession). Les années
de faible croissance économique se caractérisent généralement par des

%8 INSEE — Les comptes de la Nation — mai 2013.
%9 PLF 2013 - Rapport économique, social et financier - Tome 1.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES RESULTATS DE LA GESTION BUDGETAIRE DE 2012 79

élasticités peu élevées. L'année 2012 semble confirmer cette observation
puisque le ralentissement de I'économie en 2012 s’est accompagné d’'une
baisse de I'élasticité des recettes fiscales.

C’est pour la TVA que la perte de croissance spontanée est la plus
forte, ce qui souléve des interrogations. En effet, I'évolution spontanée de
la TVA a été de - 1,2 % en comptabilité budgétaire (encaissements) pour
I'Etat et nulle en comptabilité nationale (droits constatés) pour I'ensemble
des administrations publiques (y compris la part affectée aux régimes
sociaux). Elle est a ce stade difficle a comprendre, en regard de la
croissance du PIB en valeur de 1,5 % et surtout de la progression des
emplois taxables a la TVA, a savoir la consommation des ménages (pour
environ 60 %) et leur investissement logement (pour environ 20 %). La
consommation et l'investissement logenitdies ménages ont en effet
augmenté respectivement de 1,4 % et 241 %

Cette moins-value avait en partie été anticipée dans les LFR
successives, mais trés partiellement, puisque les recettes constatées ont
été inférieures de 3,5 Md€ a celles prévues dans la derniere LFR votée au
mois de décembre. A ce stade, quelques éléments d'explication de cet
écart peuvent étre avancés :

- la révision a la baisse de la croissance économique
(- 0,9 Md€), la croissance en volume ayant finalement été
nulle en 2012 alors que la LFR3 reposait sur une hypothése de
croissance de 0,3 % ;

- une déformation de la structure par taux de la consommation
des ménages, avec une augmentation de la part des biens
soumis a un taux de TVA réduit (- 0,4 Md€) ;

- un changement de comportement des entreprises qui auraient
fait en 2012 plus de demandes de restitutions de crédits de
TVA gu’habituellement (- 0,4 Md€£).

Mais ces éléments n’expliquent gu’environ la moitié de la perte de
recettes de TVA. L'administration indique que I'écart restant pourrait en
partie trouver son explication dans des révisions futures des comptes
nationaux, dans le sens d’une moindre croissance, « méme s'il n'y a pas
d’indication a ce stade que cela soit le eadJn travail complémentaire
d'analyse doit étre mené a bien rapidement afin d’explorer les autres
facteurs susceptibles d’expliquer I'écart, y compris I'hypothése d’'une
fraude importante non décelée.

60 Formation brute de capital fixe (FCBF) dans les comptes nationaux.
61 INSEE - note de conjoncture — mars 2013.
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Plus généralement, I'exécution 2012 appelle une réflexion sur le
suivi et les prévisions de recettes. En effet, I'écart entre la prévision de
TVA de la derniére loi de finances rectificative, votée au mois de
décembre, et les recettes constatées est tres important, 3,5 Md€ ; pourtant,
les informations mensuelles sur les encaissements de TVA des dix
premiers mois de I'année donnaient a penser que le rendement de la TVA
ne pourrait atteindre la prévision de la LER&ette situation souléve des
interrogations sur les conditions dans lesquelles elle a été arrétée, et en
particulier si elle a correctement pris en compte toutes les informations
disponibles.

C - La présentation des recettes nettes de I'Etat

Les recettes fiscales nettes de I'Etat sont calculées par différence
entre les recettes brutes et les remboursements et dégrevements. Ces
remboursements et dégrévements concernent a la fois des impots d’Etat et
des impdts locaux.

La Cour conteste depuis plusieurs années (cf. notamment le RRGB
pour 2011) la déduction des remboursements et dégrevements d'imp6ts
locaux pour le calcul des recettes fiscales nettes de I'Etat. Si la déduction
de remboursements et dégrévements d'impdts d’Etat est logique,
puisqu’elle permet d’obtenir le rendement net des impéts d’Etat, la
déduction des remboursements et dégrévements d'impéts locaux n’est pas
justifiée, puisque ces impots, s'ils sont percus par I'Etat, sont reversés aux
collectivités territoriales et ne sont pas des recettes de I'Etat.

Il - Les recettes non fiscales, les fonds de concours
et les attributions de produits

Avec 14,1 Md€ (y compris 1,1 Md€ de recettes pour ordre
provenant des loyers budgétaires) en 2012, les recettes non fiscales
marquent un recul important (- 13,9 %) par rapport a 2011, année ou elles
s'étaient élevées a 16,4 Md€. La baisse est encore plus accusée si I'on
remonte & 2010 ou elles avaient atteint 18,2 Md€ (- 22,3 %). L'exécution
se situe également en retrait (- 1,8 Md€) par rapport a la LFI 2012 qui
prévoyait 15,9 Md€ de recettes.

®2 A la fin du mois d’octobre 2012, les encaissements nets de TVA étaient identiques
a ceux de l'année 2011, alors que FA®*3.FR prévoyait pour I'année 2012 une
progression de la TVA de 3,7 % par rapport a 2011.
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De leur coté, les recettes provenant des fonds de concours et
attributions de produits se sont élevées a 3,5 Md€ en 2012 contre 3,8 Md€
en 2011. Elles ont été un peu supérieures a la prévision de la LFI
(+ 157 ME£).

A - Une exécution en recul par rapport a I'exercice
précédent et a la LFI 2012

Par rapport & 2011, les recettes non fiscales baissent de 2,3 Md€ en
2012. Cette baisse confirme une tendance déja observée lors du précédent
exercice (-4 Md€ de recettes sur trois exercices, soit - 22,3 %). Le
périmétre des recettes non fiscales n’ayant que tres peu varié depuis 2010,
ce mouvement correspond a une évolution réelle.

Le niveau de recettes arrété au moment de la construction de la LFI
2012 prévoyait un recul des recettes non fiscales par rapport a la LFI
2011 (- 1 Md€) en raison notamment de :

- la diminution des prélevements effectués sur la Caisse des
dépdts et consignations (en particulier au titre des fonds
d'épargne gérés par la Caisse) d0 a l'impact de la crise
financiére ;

- la baisse du produit des participations de I'Etat dans les autres
entreprises financiéres ainsi que du dividende de la Banque de
France sous l'effet d'un besoin accru du provisionnement de
ses risques.

L'exercice 2012 a amplifié cette tendance a la baisse. Ce sont
principalement les recettes percues sous forme de dividendes qui ont
enregistré le recul le plus significatif.

1 - Une partie du dividende versé sous forme d’actions par les
entreprises non financiéres

Le produit des dividendes versés par des entreprises non
financiéres a été de 3,2 Md€ en 2012, soit 1,3 Md€ de moins que ce qui
était prévu en LFI (4,5 Md€), ainsi que le montre le tableau ci-apres :
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Recettes issues des entreprises non financieres (M€)

LFI Exec. 2012 | Exec. 2012 | Exec. 2012
En M€ 2011 2012 (numéraire) (titres) (total)

EDF 1796 1 796 1 794 1795
GDF-Suez 1217 121y 0 1244 1244
France Télécom 499 500 492 492
AREVA 0 21 0 0
La Poste 105 103 111 111
ADP 78 75 91 91
SAFRAN 94 66 86 86
Sogepa (EADS, 20 22 26 26
Aérospatiale)
SNCF 69 239 199 199
Defense_ Consell > > 0 0
International
Air France 5 12 5 5
Renault 13 44 51 51
Autres 518 399 351 152 503
Total 4416 4 496 3 208 1 396 4 604

Source : Cour des comptes et direction du budget

Ces moindres recettes sont en grande partie la conséquence du
choix fait par 'Etat, en avril 2012, de ne pas toucher de dividende en
numeéraire, mais sous la forme de titres, pour ses participations dans GDF-
Suez (1,2 Md€£) et le fonds stratégique d’investissement (FSI) (0,2 Md€).

A la suite de I'assemblée générale de GDF-Suez du 23 avril 2012, le
versement du dividende de I'entreprise s'est effectué en deux foig: un
premier versement a eu lieu le 24 mai 2012 et correspondait au solde du
dividende versé au titre de I'exercice 2011, fixé a 0,67 euro par action ; un
acompte de 0,83 euro par action sur I'exercice 2012 a ensuite été versg le 25

octobre 2012, de maniére a verser un dividende de 1,50 euro par |action
comme en 2011.

Les actionnaires avaient la possibilité de percevoir le dividende|sous
forme de titre¥ et bénéficiaient dans ce cas d’une pfim€ela ménageait la
trésorerie et les fonds propres de GDF-Suez, dans le contexte d’'une opération
de croissance externe (International Power) qui a pesé sur la dette nette du
groupe (passée de 37,6 Md€ en décembre 2011 a 42,8 Md€ en janvier 2013).

6377 % des actionnaires ont choisi cette option.

® Le nombre de titres versés a été calculé en fonction d’une valeur du titre « décotée »
(90% de la moyenne des cours d'ouverture des vingt séances de bourse précédant le
CA qui a approuvé l'opération).
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En comptabilité nationale, les dividendes versés sous forme
d’action sont comptés comme des produits de I'Etat : I'accroissement des
participations de I'Etat & due concurrence de la perte de recettes non
fiscales assure donc la neutralité de cette opération sur le solde de I'Etat.
En revanche, en comptabilit¢é budgétaire, seuls les versements en
numeéraire constituent une recette (car donnant lieu a encaissement). Si
une telle opération ménage la trésorerie de I'entreprise, tel n’est donc pas
le cas pour le budget de I'Etat, déja affecté par de moindres recettes
fiscale$€®. Par ailleurs, sur le plan patrimonial, 'opération s'est révélée
négative au 31 décembre 26712

2 - Une forte baisse des versements de la Caisse des dép6éts et
consignations

Avec 431 ME, les recettes provenant de la Caisse des dépodts et
consignations ont été inférieures de prés de 700 M€ a la LFI 2012, et de
plus de 2 Md€ par rapport a I'exécution 2011. Le résultat 2011, sur la
base duquel sont effectués les versements a I'Etat, a en effet été marqué
par d'importantes dépréciations sur les actifs de la Caisse des dépbts et
consignations, dont I'impact comptable n’était pas connu en détail lors de
la préparation de la LFIl. Cette situation a conduit a un fort recul du
résultat part nette du groupe, passé de 2 151 M€ en 2010 a 206 M€ en

2012.
Versements effectués par la CDC (2009-2012)
Exécution | Ecart a
D
En M€ 2009 2010 2011 || LFI 2012 2012 la LEI
Fractlop du_r(_esultat net 0 660 1169 540 103 437
versée (dividende)
Contribution représentative g 511 545 375 328 47
de I'imp6t sur les sociétés
Prelevenﬁ'ent sur le Fonds 0 742 965 200 0 -200
d'épargne
Total 59 1913 2679 1115 431 -6841

Source : Cour des comptes

Dans le détall, les trois composantes du versement de la Caisse des
dépdts et consignations ont évolué de la fagon suivante.

8 La Cour avait déja critiqué une telle pratique, dans le RRGB pour 2009.
% Le cours de I'action s'établissait & 16,43 € le 24 mai 2012 et a 15,57 € le
31 décembre 2012. Il était remonté a 16,30 € le 30 avril 2013.
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La fraction du résultat net versée a I'Etat (dividende) a été le plus
affecté par ce recul (- 437 M€ en-deca de la prévision faite en LFI).
Conformément aux régles de répartition du bénéfice en vigueur depuis
2011, 50 % du résultat net consolidé (plafonné a 75 % du résultat social)
a été distribué a I'Etat.

Le montant de la contribution représentative de I'imp6t sur les
sociétés (CRIS) est légerement en retrait de la prévision initiale
(- 47 M€). Son estimation a beaucoup varié en cours d'année (279 M€
dans la LFR de mars, 169 M€ dans celle de décembre). Par rapport a
I'estimation de la derniere LFR, la progression du montant finalement
versé (328 M€) est due, d'une part, au versement anticipé de la
contribution exceptionnelle créée en 2011 pour les entreprises dont le
chiffre d’'affaires est supérieur & 250 M€, majorant de 5 % I'imp6t dd, et,
d'autre part, au versement d’'un supplément d’acompte en décembre
reposant sur I'anticipation d'une progression du bénéfice en 2012.

Enfin, le prélevement sur le résultat de la gestion du fonds
d’épargne au titre de la garantie donnée par I'Etat a été nul (200 M€
prévus en LFI). Cette situation résulte du déficit en fonds propres (de
I'ordre de 0,5 Md€) qui a pesé fortement sur les versements a I'Etat.

3 - Des résultats conformes a la LFI pour les autres entreprises
financieres

En-dehors de la Caisse des dépdbts et consignations, I'exécution
s'est révélée globalement en ligne avec la LFI 2012 pour les autres
entreprises financiéres.

La situation de la Banque de France appelle toutefois un
commentaire. Son résultat avant imp6ts a fortement progressé, passant de
4,53 Md€ en 2010 a 5,64 Md€ en 2011. Cette augmentation provient des
revenus tirés des titres en euros détenus par la Banque de France dans le
cadre de la politique de rachat de dettes souveraines de la BCE, et de
'augmentation des concours aux établissements de crédit décidée par le
Conseil des gouverneurs en décembre 2011.

Ces revenus supplémentaires traduisent toutefois aussi une
exposition accrue aux risques, ce qui a nécessité un renforcement des
fonds propres (+2 Md€ en dotation au Fonds pour risques généraux),
contribuant ainsi & réduire le montant du dividende versé a I'Etat entre
2011 et 2012.

L'exercice 2012 a d’autre part été caractérisé par le reversement a
la Gréce des revenus pergus par les banques centrales nationales sur les
titres grecs qu’elles détiennent pour compte propre. Cette décision prise
par I'Eurogroupe en février 2012 a conduit la Banque de France a verser
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au CASParticipation de la France au désendettement de la Grécéé

a cet effet, une contribution spéciale de 198,7 8@ L'impact sur le

solde budgétaire des mécanismes d’'assistance financiére dans le cadre de
la zone euro). Cette somme a réduit la fraction du résultat a répartir
versée a I'Etat. La forte progression du résultat de la Banque de France
explique que, en dépit de cela, le dividende a I'Etat (877 M€) a été un peu
supérieur au montant prévu en LFI (850 M£).

B - Des recettes en partie non pérennes

L'exercice 2012 a également été marqué par des recettes non
pérennes, pour prés de 2 Md€, qui feront défaut en 2013.

Ainsi, I'Etat a bénéficié de [Ilattribution aux enchéres des
fréquences de la bande 800 MHz, pour la téléphonie mobile de quatrieme
génération 4G, pour un prix total de 2,6 Md€, dont la moitié revient au
budget général (1,3 Md€). Le prix de réserve, inscrit en LFI, était de
1,0 Md€, d'ou une plus-value de 0,3 Md€. Par ailleurs, I'enregistrement
sur 2012 pour prés de 0,1 Md€ d’'une partie des redevances dues au titre
de 2011 a porté la plus-value a 0,4 Md€. De méme, le remboursement par
la Banque de France a I'Etat des billets en francs francais encore
échangeables aux guichets de la Banque de France et de I'Institut
d’émission des départements d’Outre-mer (IEDOM) jusqu’au 17 février
2012 a procuré une recette de 0,5 Md€.

Enfin, diverses plus-values de recettes sont a signaler, mais qui
sont d’un caractére volatile. C'est le cas :

- des reversements de la Compagnie francaise d’assurance pour
le commerce extérieur (COFACE) supérieurs de 0,3 M€ a
I'estimation arrétée en LFI (moindre sinistralité) ;

- de larévision a la hausse des produits de la remunération de la
garantie de I'Etat (+ 0,3 M€) résultant notamment de la
réévaluation des garanties accordées a la banque Dexia ;

- des prélévements sur le solde de trésorerie du compte de I'Etat
a Natixis se sont établis & + 0,1 Md€ (la LFI ne prévoyait pas
de reversement) grace au bas niveau des taux d'intérét
observés en 2012.

5711 est distribué & I'Etat & hauteur de 75 %, le reste demeurant & la Banque de France.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



86 COUR DES COMPTES

C - Des fonds de concours et des attributions de
produits moins importants qu'en 2011

Les recettes provenant de fonds de concours et d’attributions de
produits sur le budget général se sont élevés a 3 465,4 M€ en 2012 contre
3 828,9 M€ en 2011, en raison notamment de moindres recettes sur les
missions EcologietDéfense

L'exécution a en revanche été légerement supérieure a la LFI
(+ 155,5 M€, soit + 4,7 %). De tels écarts, généralement signifféatifs
sont relativement communs en raison de la spécificité des fonds de
concours qui correspondent a des versements volontaires de nombreux
tiers (collectivités territoriales, Union européenne, établissements
publics).

Les principaux écarts entre la prévision en LFI et les recettes
constatées ont été concentrés sur quelques missions.

Sur la missionEcologig les recettes provenant des fonds de
concours se sont élevées a 1 848 M€, soit 113 M€ de plus que prévu en
LFI. Cette progression est imputable a la révision de la programmation
financiére de I’Agence de financement des infrastructures de transport de
France (AFITF) en 2012. Sur la missidravail et emploj les recettes
supplémentaires (+ 45,7 M€), non prévues dans la LFI, proviennent du
Fonds européen d’ajustement a la mondialisation (FEM). Sur la mission
Défense(+ 33 ME€), la hausse provient notamment des attributions de
produits dont bénéficie le service de santé des armées.

En revanche, les recettes se sont révélées moindres que prévu sur
la missionVille et logement(- 62,7 M€), en raison de retards comptables
et administratifs en fin d’année concernant la recette provenant de la
Caisse de garantie du logement locatif social. Un décalage calendaire
avait également été observé sur ce fonds de concours conduisant a
rattacher 80 M€ de recettes a I'exercice 2012.

lll - Les dépenses fiscales

Depuis 2010, la Cour a développé, dans ses rapports publics
consacrés aux finances publiques, une analyse critique des dépenses
fiscales. Elle estime notamment que la définition de ces dépenses et,
partant, le périmétre de leur pilotage, sont trop restrictifs et que

88 | écart, en 2011, était de prés de 20 % au-dela de la prévision faite en LFI.
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I'évaluation de leur montant et de leur efficacité demeure imparfaite au
regard des enjeux budgétaires associés.

Deés lors, bien que le Gouvernement ait fixé, puis renouvelé, un
objectif de stabilité en valeur du montant des dépenses fiscales, il s'avére
particulierement délicat de constater exercice aprés exercice, ou sur
moyenne période, si un tel objectif a été atteint ou non. En conséquence,
la Cour propose une approche complémentaire centrée sur I'inclusion des
dépenses fiscales dans la démarche de performance.

A - La programmation pluriannuelle des finances
publiques vise la stabilité en valeur du montant des
dépenses fiscales

Les dépenses fiscales recensées comme telles par le tome 2 de
'annexe Voies et Moyensau projet de loi de finances initiale
représentaient, en 2010, un montant global estimé a 72,7 Md€ (a
périmétre et méthodes de 2012). Cet enjeu justifiait que la réduction du
nombre et du volume de ces dépenses ait constitué, depuis 2008, un des
axes privilégiés par la programmation pluriannuelle des finances
publigues et les programmes de stabilité pour réduire le déficit public. La
premiére loi de programmation avait ainsi fixé une regle de gage de toute
mesure nouvelle. La Cour a montré dans le rapport annuel pour 2011 que
cette regle n'a permis de stabiliser ni le nombre ni le montant total des

dépenses fiscales.

1 - La stabilité en valeur visée par la loi de programmation 2011-
2014

L'article 9 de la loi de programmation pour 2011-2014 prévoyait
pour sa part une stabilisation en valeur du montant total des dépenses
fiscales. Avec deux exercices de recul, il est impossible d'affirmer que
cette stabilisation a été opérée.

En complément de cet article, &ratégie des finances publiques
publiée dans le rapport annexé au projet de loi de programmation des
finances publiques pour les années 2011-2014 (LPFP) prévoyait un effort
de réduction de 10 Md€ en 2011, puis de 3 Md€ par an, du montant des
dépenses fiscales et niches sociales. La Cour avait estimé que cet effort
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devait étre complété par un objectif de réduction spécifique des dépenses
fiscales seulé%

2 - Le plafond en valeur fixé par la loi de programmation 2012-
2017

L'article 14 de la nouvelle LPFP prévoit un objectif de rendement
des mesures nouvelles concernant les préléevements obligatoires. Ce
méme article substitue également a I'objectif de stabilité en valeur du
montant des dépenses fiscales sur I'ensemble de la période, un objectif de
respect d'un plafond annuel fixé a 70,8 Md€. Le Gouvernement a
explicitement exclu le crédit d'impdt compétitivité du périmétre des
dépenses fiscales soumis a ce nouvel encadrement de la loi de
programmation des finances publiques pour la période 2012-2017.

Outre que ce plafond pour 2013 et les années ultérieures suppose
une réduction réelle du montant des dépenses fiscales qui n'a pas été
suffisamment engagée en 2012, la Cour observe que la portée réelle du
nouvel objectif pluriannuel est incertaine. En effet, un dépassement
éventuel du plafond, que I'ampleur des rehaussengemissteriori du
montant des dépenses fiscales peut faire craindre, risque de n’étre
constaté au mieux qu'une année apreés la cléture de I'exercice concerné, et
cet objectif risque d'étre d'une faible utilité en termes de pilotage
budgétaire.

Ainsi, cette succession de stratégies pluriannuelles reposant, en
matiére de dépenses fiscales, sur des objectifs de montant global (plafond,
stabilité, réduction, etc.) parait peu opérante, puisque ce montant global
ne peut étre estimé de facon fiable dans un délai utile a une éventuelle
correction de trajectoire. Un objectif de suppression ou de modération des
niches selon des criteres de performance et de concours a la réalisation
d'une politique publique identifiée devrait leur étre prétéré

% Dans le rapport sura situation et les perspectives des finances publigegsin
2010, la Cour a estimé que le montant des dépenses fiscales devrait étre réduit de
10 Md€.

0| es notes d’'analyse de I'exécution budgétaire fournissent, mission par mission, des
pistes pour remettre en cohérence les dépenses fiscales et les objectifs de leurs
programmes de rattachement. Le cas échéant, certaines notes recommandent la
suppression de certaines dépenses fiscales. Ainsi, pour la nissi@i et emploj la

Cour s'interroge notamment sur les raisons qui ont conduit & maintenir : I'exonération
bénéficiant aux salaires des apprentis (305 M€ en 2013) et I'exonération attachée aux
indemnités de rupture conventionnelle (250 M€ en 2013).
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B - L’objectif de stabilité du montant des dépenses
fiscales pourrait avoir été atteint en 2012

Les difficultés d'évaluation de l'incidence budgétaire des dépenses
fiscales anciennes et la tendance, déja relevée par la Cour en 2011 et
2012, a la sous-estimation du montant des mesures nouvelles empéchent
d'apprécier la réussite ou I'échec de telles stratégies. Compte tenu de
I'ampleur des réévaluatiomsposterioridu montant des dépenses fiscales
et de lI'absence de chiffrages fiables du colt des dépenses fiscales en
2012, il n'est pas possible & ce jour de confirmer la tendance d'une
réduction de ce colt que les premieres données d'exécution de 2011
laissaient envisager.

1 - Les réévaluations sensibles du montant des dépenses fiscales
rendent fragile I'appréciation d'une trajectoire pluriannuelle

Dans ses rapports annuels sur les résultats et la gestion budgétaire
et sur la situation et les perspectives des finances publiques, la Cour s'est
attachée depuis juin 2010 a apprécier la trajectoire du montant des
dépenses fiscales, qui constituait un des objectifs majeurs de réduction du
déficit public. De telles appréciations se sont fondées sur les chiffrages
qui sont réalisés une fois par an, par les services de la direction générale
des finances publiques, en vue de leur publication dans |'aniuées et
moyensdu projet de loi de finances. Chaque exercice donne lieu a une
réévaluation du montant des dépenses fiscales sur les exercices antérieurs,
a mesure que les données consolidées sont centralisées par la DGFiP. Ce
montant est revu jusqu'au troisieme exercice suivant celui de
comptabilisation de la moindre recette. Pour les derniers exercices, les
estimations ont été systématiquement révisées a la hausse.

Dérive a posteriori de I'évaluation du montant des dépenses fiscales

75000
70000

65000
PLF 2013
60000
W PLF 2012
55000
W PLF2011

Evaluation en k€

50000
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Millésime du montant des dépenses fiscales
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Ainsi, le montant des dépenses fiscales en 2011 a été relevé de
10 % entre l'estimation du projet de loi de finances initiale et celui pour
2013, dont 7 % de réévaluation entre 2012 et 2013. De méme, le montant
des dépenses fiscales en 2012 a déja été majoré de 7,6 % entre le projet
de loi de finances initiale et celui pour 2013. L'expérience des derniéres
années fait craindre une nouvelle réévaluation dans le cadre du projet de
loi de finances pour 2014.

L'analyse des données servant a I'édition du tome Il de I'annexe
Voies et moyensontre que ces réévaluations ne sont pas principalement
le fait des mesures nouvelles intervenues entre deux dépbts de PLF, ni
celui des changements de méthode de chiffrage, mais résultent d'un
rehaussement spontané du montant de I'ensemble des mesures :

Réévaluations successives du montant des dépenses fiscales
au titre de 2011 et de 2012

En Md€ Dépenses fiscales 2011 Dépenses fiscales 2012
Evaluation PLF 2012 67,5 65,9

Evaluation PLF 2013 72 70,9

Soit réévaluation de +4,5 +5

dont solde des mesures 08 03

nouvelles

dont méthode de chiffrage 1,2 1,2

Réévaluation spontanée +2,5 (+ 3,7 %) + 3,5 (+ 5,3 %)

Source : Cour des comptes — Annexe Voies et moyens aux projets de loi de finances

Ces observations conduisent la Cour a renouveler sa
recommandation qu’un effort substantiel soit accompli pour fiabiliser les
évaluations du montant des dépenses fiscales. Elle souligne que
I'évaluation n'est dans les documents budgétaires actuels qu'un « ordre de
grandeur » pour 193 dépenses fiscales représentant chaque année 23 MdE,
ce qui ne peut qu'entrainer une incertitude élevée quant aux évaluations
agrégées du montant des dépenses fiscales.

2 - Latendance a la croissance spontanée des dépenses fiscales
fait peser un risque sur les finances publiques

En neutralisant les changements de méthode de chiffrage et aprés
retraitement, les dépenses fiscales en 2011 se seraient élevées a
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73,2 Md€?, en augmentation de 6 % par rapport a 2010. Cependant, ce
constat doit étre regardé avec la méme prudence que celui formulé en
2012.

Compte tenu des données publiées en annexe au PLF 2013, les
dépenses fiscales représenteraient 70,9 Md€ en 2012. Toutefois, la
mécanique de révision de ce montant devrait se poursuivre au moins
jusqu'a la présentation du projet de loi de finances pour 2014. Ainsi, la
diminution de 2,3 Md€ (- 3 %) par rapport a 2011 et de 1,8 Md€ (- 2,4 %)
par rapport a 2010 pourrait étre gommée par les chiffrages définitifs. En
effet, cette baisse est inférieure a la marge de révision du montant en
N+2, telle qu'elle ressort des derniers exercices.

En tenant compte de l'aléa entourant les chiffragpsesterioride
ces dépenses, leur montant peut étre regardé comme globalement stable
sur les trois derniers exerci¢eau cours de l'année 2012, les deux
gouvernements successifs ont affiché la volonté de réduire les dépenses
fiscales. Les mesures votées sous la législature précédente devraient en
réduire de 3 Md€ le montant a compter de 2013. Les principales
dispositions votées dans la LFR 2 d'ao(t 2012 et dans la loi de finances
pour 2013 devraient porter cette réduction a 3,6 Md€.

Toutefois, il convient de tenir compte de la croissance spontanée
des dépenses fiscales. En effet, en I'absence de toute mesure active de
réduction, le montant des dépenses fiscales croit chaque année. Depuis
2010, la Cour recommande que la direction du budget procede a une
estimation plus fine de cette croissance en considérant, par exemple, que
certaines dépenses fiscales croissent tendanciellement comme le PIB.
Pour la premiére fois, la direction du budget a partiellement mis en ceuvre
cette recommandation lors des chiffrages réalisés en 2012 et a estimé a
3,5 MdE£ la croissance spontanée des dépenses fiscales. Cette croissance
équilibrerait la réduction attendue, et le montant total passerait de 70,9 a

1 Jusqu'en 2012, la Cour opérait deux retraitements du montant des dépenses fiscales.
Le premier concernait I'exonération de taxe sur les conventions d’assurance (TCA)
pour certains contrats d'assurance complémentaire, qui avait été déclassée au motif
que la TCA avait été transférée aux collectivités locales. Supprimée en 2012, cette
exonération a été réintégrée par la Cour pour 1,1 Md€ dans le chiffrage de 2011. Le
second retraitement concernait I'impact du plan de relance sur I'exigibilité du crédit
d’'impét en faveur de la recherche (CIR). L'accélération de celle-ci aurait entrainé une
anticipation sur 2010 de dépenses de CIR de 2011 et 2012. Cependant, I'évolution de
la dépense de CIR mise en évidence dans l'analyse de I'exécution budgétaire de la
missionRecherche et enseignement supériquour 2012 ainsi que le rapport sur les
prélevements obligatoires annexé au PLF 2013, montrent que cette anticipation ne
s'est pas concrétisée. Il est donc plus rigoureux de ne plus tenir compte de ce
retraitement pour les millésimes 2010 et postérieurs.

2 Sous le bénéfice d'une marge d'erreur estimée & plus ou moins 1 % sur la période.
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70,8 Md€, soit une quasi stabilité, sous les réserves évoquées
précédemment concernant les chiffrages.

En outre, bien qu’il ait été exclu du périmétre de la loi de
programmation, le crédit d'impot compétitivité créé par“lef BFR du
29 décembre 2012 (article 66) va modifier la trajectoire de réduction du
montant des dépenses fiscales. En effet, & compter de 2014, ce crédit
d'imp6t devrait alourdir les dépenses fiscales de 20 Md€.

C - Des pistes d'optimisation des dépenses fiscales
insuffisamment explorées

Dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de 2011,
la Cour recommandait, d'une part, d'intégrer les dépenses fiscales dans la
démarche de performance de leurs programmes de rattachement et,
d'autre part, de lancer une revue des multiples petits dispositifs dont
I'éparpillement masque le colt cumulé.

1 - La nécessaire optimisation des objectifs poursuivis par les
dépenses fiscales et leurs programmes de rattachement

Conformément a la circulaire du ministre du budget de 2010
relative aux conférences de budgétisdticse nombreux responsables de
programme ont été sollicités en 2012 afin de participer a I'évaluation de
I'efficacité ou du montant des dépenses fiscales attachées aux politiques
publiques dont ils ont la responsabilité. Cependant, il ressort des analyses
de l'exécution budgétaire de 2012, mission par mission, que cette
sollicitation est demeurée vaine dans la plupart des cas (notamment pour
les missionsSolidarité¢ Travail et emploj Santé) Dans sa nouvelle
circulaire de 2012 concernant les conférences de budgéti§atien
ministre du budget a de nouveau sollicité les ministéres pour participer a
I'évaluation des dépenses fiscales et proposer d'éventuelles suppressions.

Cette démarche amorce la mise en ceuvre des recommandations
gue la Cour avait formulées en 2?1@our mieux intégrer les dépenses

323 avril 2010 - Circulaire 1BLF-10-3055 relative au budget pluriannuel 2011-2013

- conférences de budgétisation.

4 30 mai 2012 - Circulaire 1BLF-12-3121 (NOR : BUDB1224472C) relative au
budget pluriannuel 2013-2015 - conférences de budgétisation.

7S _ Etablir un lien systématique entre les propositions de modification des dispositifs
fiscaux dérogatoires et les objectifs et indicateurs de performance des programmes
auxquels ils sont rattachés ;

- Améliorer I'évaluation de I'efficacité et du co(t des dépenses fiscales en y associant
davantage les responsables de programme.
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fiscales dans une démarche de performance. Les responsables de
programme pourraient notamment concourir & une meilleure évaluation
de l'impact des dépenses fiscales sur les bénéficiaires de leurs politiques
publiques (ménages et entrepri$esfes recommandations demeurent
d'actualité, ainsi que la Cour le reléve dans certaines analyses par mission
de I'exécution budgétaire de 2012. Ainsi, la Cour regrette-t-elle que, dans
la mission Agriculture, qui privilégie lintervention en réaction aux
événements sanitaires et climatiques, les importantes dépenses fiscales,
non imbriquées dans le dispositif de performance, contribuent peu a
renforcer une filiere pourtant fragil&'agissant de la missidtcologie

elle releve que les dépenses fiscales, dont les objectifs vont & I'encontre
des objectifs des programmes de la mission, représentent 394 M€
(programme 203 infrastructures et services de transpoet 267 M€
(programme 174 Energie et aprés-mingssoit 32 % des dépenses
fiscales de la mission. C’est pourquoi, les dépenses fiscales devraient étre
classées en fonction des objectifs assignés aux programmes et missions,
tels qu’ils sont présentés dans les PAP et RAP. Les dépenses dont
I'objectif ne participe a aucun objectif du programme pourraient étre
classées dans une rubrigae hoc¢’. Ce reclassement simplifierait a la

fois le rattachement desdites dépenses et I'analyse par le Parlement des
moyens consacrés aux politiques publiques. Il constituerait une premiéere
étape vers la rationalisation des dépenses fiscales, en fonction d'une
hiérarchie entre les objectifs devant étre poursuivis.

2 - L'évaluation des dépenses trés anciennes et des nombreuses
dépenses de faible ampleur

Selon le rapport du Comité d’évaluation des dépenses fiscales et
des niches sociales, 94 dépenses fiscales dites « a fort enjeu », c'est-a-dire
moins de 20 % du nombre total recensé, représenteraient 93 % du
montant total des dépenses fiscales ; 7 % du montant total des dépenses
fiscales résulteraient d’'une multitude de dispositifs de faible ampleur, tout
en représentant un total de pres de 5 MdE. Cet éparpillement de
dispositifs d'ampleur modeste constitue un enjeu de rationalisation des
dépenses fiscales, auquel pourraient utilement concourir les responsables
des programmes porteurs des politiques publiques concernées.

Dans sa note d’analyse de I'exécution budgétaire de la mission
Média en 2012, la Cour recommande ainsi de supprimer deux dépenses

® En 2012, le nombre de bénéficiaires de 261 dépenses fiscales, représentant
18,8 Md€, était inconnu.

" Par exemple : dépenses fiscales rattachées a titre principal au programme N mais
ne participant a aucun de ses objectifs de performance
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fiscales rattachées au programme 3Tntribution a I'audiovisuel et a
la diversité radiophoniqueChacune de ces dépenses est évaluée pour un
montant inférieur & 1 M€ :

- le taux réduit de la taxe sur la publicité diffusée par les chaines
de télévision applicable aux services de télévision autres que
ceux diffusés par voie hertzienne terrestre en mode
analogique ;

- et I'application d'une assiette réduite pour le calcul de la taxe
sur la publicité diffusée par les chaines de télévision, pour les
éditeurs de services de télévision dont I'audience quotidienne
réalisée en dehors de la France métropolitaine est supérieure a
90 % de leur audience totale.

De plus, le chiffrage des dépenses fiscales publié dans les annexes
des projets de loi de finances ne tient pas compte des micro-dépenses
dont le montant est supposé ne pas excéder 500 000 euros par an. Par
définition, I'évaluation n'inclut pas non plus les dépenses dites « non
chiffrables ». Or, ces deux catégories de dépenses représentaient, en
2012, 122 dispositifs fiscaux dérogatoires classés dans la liste des
dépenses fiscales, soit plus d'un quart du total, dont le colt pour les
finances publigues est inconnu.

Enfin, la Cour reléve que 193 dépenses fiscales, dont le montant
cumulé est estimé a 36,6 Md€, ont été créées avant 1993. Quarante-cing
d'entre elles, représentant un montant de 7,2 Md€, ont été instaurées sous
une précédente République. Le statut de ces dépenses fiscales anciennes
mérite un examen de la part de la direction de la législation fiscale. En
effet, dans plusieurs cas de figure, il pourrait étre argumenté que ces
régimes dérogatoires sont en réalité devenus, avec le temps, la norme
réelle d'imposition, ce qui justifierait un déclassemektcontrario,
lorsque leur caractére strictement dérogatoire demeure par rapport au
droit commun, leur ancienneté pose la question de leur obsolescence
potentielle au regard d'objectifs qui ont pu étre poursuivis avant 1958
mais ne sont pas nécessairement demeurés pertinents.
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— CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Les recettes de I'Etat ont été inférieures de 8,1 Md€ & la prévision
de la LFI. Si le ralentissement de la croissance économique est en partie
a l'origine de la moins-value de 6,5 Md€ sur les recettes fiscales, il ne
suffit pas a I'expliquer, notamment pour la TVA, dont la trés faible
progression nécessite des analyses complémentaires. La TVA étant la
premiére recette du budget de I'Etat, lamplitude de I'écart constaté
- 3,5Md€ entre la troisieme loi de finances rectificative du
23 décembre 2012 et le résultat souleve des interrogations sur les
conditions dans lesquelles la derniere prévision de TVA a été arrétée.
S’'agissant des recettes non fiscales, la perception des dividendes de
GDF-Suez et du FSI sous forme de titres et non pas de numéraire
explique I'essentiel de la perte (- 1,6 Md€) par rapport a la LFI.

La stabilité en valeur du montant des dépenses fiscales qui
constituait I'objectif de la loi de programmation 2011-2014 ne peut étre
encore vérifiée pour 2012. Leur plafonnement devrait étre complété par
une meilleure intégration de ces dépenses dans la démarche de
performance. Enfin, il conviendrait de procéder a un réexamen des
dépenses fiscales les plus anciennes.

La Cour formule la recommandation suivante :

recommandation n° 1: modifier la présentation du tableau
d’équilibre de la loi de finances pour y faire apparaitre les recettes
fiscales nettes des seuls remboursements et dégrévements dimp6ts
d'Etat.
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Chapitre 3

Les dépenses du budget de I'Etat

Le montant total (y compris les fonds de concours) des dépenses
brutes exécutées sur le budget général s'est élevé, en 2012, a 388,1 Md€

en autorisations d'engagement (AE) et a 390,0 Md€ en crédits de
paiement (CP).

Les dépenses nettes, c'est-a-dire hors remboursements et
dégrevements, ont été de 297,5 Md€ en AE et 299,5 Md€ en CP. La

consommation des crédits de paiement s’est donc située a un niveau
supérieur a I'exécution de I'exercice 2011 (+ 8,3 Md€£).

La dépense réalisée en 2012 sera examinée a trois niveaux :

- son évolution, sur un périmétre comprenant les dépenses du
budget général et de certains comptes spéciaux ;

- les efforts de maitrise dont la dépense est I'objet, avec, sur le
budget général, la mise en ceuvre des normes « 0 valeur » et
« 0 volume » ;

- la programmation des crédits et le pilotage budgétaire en cours
d’année, via notamment la mise en réserve.
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| - Une progression modérée des dépenses de I'Etat
en 2012

L'évolution des dépenses de [I'Etat est envisagée dans les
développements qui suivent par rapport a I'exécution 2011. Pour que la
comparaison avec 2011 soit pertinente, 'examen porte sur les dépenses
du budget général, élargi aux opérations de soutien a la zone euro
inscrites sur des comptes spéciaux. En effet, ces opérations ont été
essentiellement portées au budget général en 2012 avec la dotation au
Mécanisme européen de stabilité (MES) alors qu’elles transitaient par un
compte de concours financiers en 2011 (A).

L'analyse des dépenses est approfondie par 'examen d'un agrégat
comprenant une partie des dépenses des comptes spéciaux. Plus fragile
que le précédent car il inclut des dépenses hétérogenes, il présente
néanmoins l'intérét de fournir une lecture plus ample de la dépense (B).

A - Les dépenses du budget général élargies aux
opérations de soutien a la zone euro : une faible
augmentation par rapport a 2011

Le tableau ci-dessous présente les dépenses nettes du budget
général ainsi que les opérations de soutien a la zone euro, qu'elles aient
été enregistrées au budget général ou dans un compte spécial, en 2011 et
2012.

Dépenses nettes du budget général et soutien a la Grece

Dépenses en Mde Exécution Exécution | Exec. 2012 -
P 2011 2012 Exec 2011
Dépenses nettes BG hors MES 291,3 293,0 +1,8
Dépenses nettes Budget général (1) 291,3 299,5 +8,3
dont Dotation au MES (sur BG) 0,0 6,5 + 6,5
CCF Prét a des Etats étrangers (2) 6,9 0,0 -6,9
CAS Participation de la France au

désendettement de la Grece (3) 0.0 02 202
Total dépenses nettes BG et

versements a la Gréce (1+2+3) 2982 299,71 +15

Source : Cour des comptes
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Sur un périmétre incluant les dépenses nettes du budget général et
les dépenses en faveur du soutien a la zone euro, la dépense augmente
faiblement entre 2011 et 2012 (+ 1,5 Md€, soit + 0,5 %). Cette évolution
résulte de mouvements contraires :

- le surcroit de dépense lié a la recapitalisation de Dexia
(2,6 Md€) a été absorbé par des économies et de moindres
dépenses (de l'ordre de 2,9 My€

- les dépenses en faveur de la Gréce ont diminué de 0,2 Md€
- la contribution au CAS Pensiorssest accrue de 2,1 Md€ ;

- enfin, 'exercice 2012 a bénéficié de la stabilité de la charge de
la dette, qui s’est maintenue comme en 2011 a 46,3 Md€.

B - Une faible progression de la dépense sur un agrégat
élargi a certains comptes spéciaux

Pour mieux apprécier I'évolution de la dépense, un agrégat élargi a
d’autres dépenses a été défini. Il comprend, outre les dépenses du budget
général et celles relatives au soutien a la zone euro, les dépenses portées
par certains comptes spéciaux.

Le champ retenu, pour cette analyse élargie de la dépense, exclut
les comptes de commerce et les comptes d’opérations monétaires dont
'impact budgétaire se mesure par le solde et non par les dépenses. Les
budgets annexes ont également été exclus en raison de leurs spécificités
comptables. Les comptes de concours financidgances aux
collectivités territorialeset Avances a I'audiovisuel publio’ont pas non
plus été retenus car il s’agit de comptes de transit de recettes (sur le
périmétre de cet agrégat, voir annexe 1).

1 - Une progression de la dépense de 1,2 % sur I'agrégat élargi

Sur cet agrégat élargi, la dépense a progressé de 3,7 Md€, soit
+ 1,2 %, c’est-a-dire a un rythme inférieur a l'inflation (+ 2 %).

Le principal facteur de variation se concentre sur les comptes
d’affectation spéciale (CAS) dont la dépense augmente de 2,6 Md€.

8 Sur ces 2,9 Md€, 0,4 Md€ sont imputables aux dépenses sur fonds de concours.
9 Elles s'élevaient en 2011 & 6,9 Md€ sur le compte de concours finaPdess des
Etats étrangerset & 6,7 Md€ en 2012 (6,5 Md€ sur le budget général au titre du MES,
0,2 Md€ sur le CAParticipation de la France au désendettement a la G)ece
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Evolution de la dépense sur I'agrégat élargi

. Dépenses| Dépenses Variation 2011-
Dépenses en Md€ 2011 2012 2012

Sur le budget général 291,3 299,5 +8,2 +2,8 %
Sur pudget général et ope(atlons de 208.2 2997 +15 +0.5 %
soutien en faveur de la Gréce (1)

CAS (retraités) (2) * 17,0 19,6 +2,6 +15,0 %
CCF (retraités) (3) * 8,0 7,6 -0,4 -4,6 %
Total dépenses (1+2+3) 323,2 327,0 +3,7 +1,2 %

Source : Cour des comptes (voir tableau développé en annexe 9) * : Les dépenses des
CAS et CCF indiquées ici ne comprennent ni les dépenses en faveur de la Grece, ni
celles ayant transité par le budget général.

Trois CAS sont principalement concerfiés

- les dépenses du CAGestion et valorisation des ressources
tirées de l'utilisation du spectre hertziegnregistrent la plus
forte progression puisqu’elles passent de 0,1 Md€ a 1,1 Md£.
Les recettes de ce CAS pour 2011 avaient été tardives : la forte
variation constatée correspond a un report de la dépense ;

- les dépenses du CAEontrble de la circulation et du
stationnement routiersaugmentent de 0,7 Md€ a 1,4 MdE,
également en raison d'un report de la dépense sur 2012 ;

- le CASParticipations financiéres de I'Etavoit ses dépenses
(hors Dexia et MES) passer de 0,7 Md€ a 1,1 Md€. Ce compte
est coutumier de mouvements de grande amplitude d’'une
année sur l'autfé

La hausse des dépenses sur cet agrégat élargi a été de 1,2 %. Elle
résulte, pour une bonne part, de reports de dépenses qui n'avaient pu étre
effectuées en 2011.

8 |es autres variations résultent notamment d’une modification du périmétre des CAS
avec la création, en 2012, du CASdes a l'acquisition de véhicules propresgui

prend la suite du compte de concours financidimnces au fonds d'aide a
I'acquisition de véhicules proprese qui a majoré la dépense des CAS de 0,2 MdE.

81 Entre 2007 et 2012, les dépenses du @ASicipations financiéres de I'Etatont

été en moyenne de 2,3 Md€ par an (si I'on neutralise les investissements d’avenir en
2010, Dexia et IdMécanisme européen de stabiligh 2012). Cette moyenne recouvre
cependant de fortes variations : 4 Md€ en 2007, 1,8 Md€ en 2008 et 2009, 2,4 Md€ en
2010, 0,7 Md€ en 2011, et 1,1 Md€ en 2012.
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2 - Une maitrise de la dépense qui demeure fragile

Si la dépense connait une évolution modérée, ce résultat est
toutefois affecté d’'une grande fragilité.

Tout d'abord, le caractere « exceptionnel » des dépenses liées au
MES doit étre relativisé. En effet, les opérations de soutien a la zone euro,
auxquelles se rattache la dotation en capital du MES, sont du méme ordre
en 2012 (6,7 Md€) qu’en 2011 (6,9 Md€£) ; elles se poursuivront en 2013.

De plus, le budget de I'Etat supporte des dépenses contraintes dont
certaines sont particulierement dynamiques (contribution au CAS
Pensionsnotamment), ce qui réduit les marges de manceuvre.

Enfin, la charge de la dette représente un élément de risque
important : apres avoir beaucoup augmenté entre 2010 et 2011 (passant
de 40,5 Md€ a 46,3 Md€), elle s’est stabilisée entre 2011 et 2012, alors
que la LFI prévoyait une dépense de 48,8 Md€. Cette stabilité a facilité la
bonne tenue de la dépense en 2012, mais I'évolution pourrait tout aussi
bien jouer en sens contraire a I'avenir.

I - Une dépense maitrisée sur le champ des
normes de dépenses

L'analyse du respect des normes de dépenses suppose d’'examiner
les moyens mobilisés pour atteindre cet objectif (A). Elle conduit
également la Cour a proposer un élargissement du périmétre auquel
pourraient s’appliquer les normes (B).

A - Des économies significatives sur le champ des
normes

L’introduction, en 2011, de la norme «0 valeur» interdit
désormais d'utiliser les marges éventuelles offertes par des économies sur
les charges d'intérét de la dette pour augmenter les autres dépenses.
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La loi de programmation des finances publiques (LPFP) pour les annég
2011 a 2014 a assigné un double objectif de limitation des crédits de
I'Etat au budget triennal 2011-2013 :

- une norme de dépenses dite « 0 valeur », correspondant
stabilisation en euros courants des dépenses de I'Etat sur un pé
comprenant les crédits du budget général, mais en excluant la charg
dette, les pensions et les remboursements et dégrévements, et en y
les prélévements sur recettes au profit des collectivités territ6fjales
préléevements sur recettes au profit de I'Union européenne et les no
affectations de taxes ;

- une norme de dépenses dite « 0 volume », corresponda
plafonnement de la progression des dépenses de I'Etat a l'inflation, ¢
dire une stabilisation en euros constants, sur le périmetre précédent,

£S

a une
rimétre
e de la
incluant

uvelles

Nt au
‘est-a-
auquel

s’ajoutent les charges de la dette et les contributions au @kSions

1 - Des normes renforcées en 2012

Sur le périmetre « 0 valeur », I'application de la norme conduit a
fixer un plafond de dépenses stable en euros courants par rapport a la LFI
de l'année précédente : c’est pourquoi le PLF pour 2012 avait prévu un

plafond de dépenses de 276,1 Md€. Sur le périmétre « 0 vol
I'hypothése d'une inflation de 1,5 % avait conduit a fixer un plafo
362,5 MdE.

ume »
nd a

Le plafond des normes a été abaissé en deux temps, de 2,4 Md€ :

- lors de la discussion du projet de loi de finances pour 2012, les
crédits ont subi un abattement («rabot») de 1 Md€ et les

prélevements sur recettes de 0,2 Md€ ;

- la 1 LFR du 14 mars 2012 a encore durci ce cadre, en
abaissant le plafond sur le périmétre « O valeur » de 1,2 Md€
(& 273,7 Md€), ce montant correspondant aux annulations

effectuées par la LFR sur ce périmétre.

82 Hors prélévements spécifiques de compensation de la réforme de la fiscalité directe

locale.
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Evolution de I'objectif de dépense sur le périmétre des normes

LFI 2011 PLE LFR 1 2012
En Md€ format 2012 LFI 2012 (norme
2012 renforcée)
Dépenses BQ (hors charge de la| 205.4 205.3 204.3 2031
dette et pensions)
PSR UE 18,2 18,9 18,9 18,9
PSR collectivités territoriales 52,4 51,9 51,1 51,7
"0 valeur" 276,1 276,1 2749 273,7
Evolution 2011-12 (périmétre 0.0% -0,4% -0,9%
constant)
Charge de la dette 454 48,8 48,8 48,8
Contribution au CAS Pensions 35,8 37,6 37,6 37,6
"0 volume" 357,3 362,5 361,3 360,1
Evolution 2011-12 (périmétre 1.5% 1.1% 0.8%
constant)

Source : projet de loi de finances (PLF) 2012 et direction du budget
2 - Des objectifs respectés selon le ministere du budget

D’aprés le ministére du budget, les normes ont été respectées mais
ce résultat est atteint en laissant « hors normes » les dépenses relatives au
MES et a Dexia (9,1 Md€). Selon lui, il s'agit en effet de dépenses
« exceptionnelles » et imprévisibles, pour lesquelles il n'existe pas de
levier en permettant la maitrise en cours de gestion.

La notion de « dépenses exceptionnelles » est contestable. Elle ne
figure dans aucun texte budgétaire et déroge a la définition des périmetres
des normes, qui portent normalement sur I'ensemble des dépenses nettes
du budget général, hors fonds de concours.

En l'occurrence, la dotation en capital du MES peut difficilement
étre regardée comme « exceptionnelle » dans la mesure ou elle se rattache
aux opérations de soutien a la zone euro dont les débuts de mise en ceuvre
datent de 2011. Elles se poursuivront d’ailleurs en 2013.

Par ailleurs, si ces dépenses représentent un aléa négatif, il est juste
de mentionner que I'exercice 2012 a été marqué également par des aléas
positifs, qui ont eu pour effet d’alléger ou de ne pas accroitre les charges
pesant sur le budget : ainsi, la charge de la dette s’est révélée inférieure de
2,5 Md€ a la prévision de la LFI, les contentieux fiscaux sur le précompte
mobilier et OPCVM se sont traduits par une dépense trés inférieure
(16 M€) a ce qui était anticipé dans les deux premieres LFR. La reprise
du mécanisme de prét a la Gréce par le FESF a contribué a améliorer le
solde des comptes de concours financiers de 4,4 Md€.
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C'est, en définitive, I'impossibilité de dégager des marges de
manceuvre suffisantes sur le budget général pour absorber un surcroit de
dépense de 9,1 Md€, qui explique son exclusion du champ des normes. Si
cette pratique, visant a exclure des dépenses réputées imprévisibles et
constituant une masse budgétaire significative, se répétait dans les années
a venir, elle aboutirait & rendre inopérantes les normes : la dépense sur le
champ de la norme « 0 valeur » serait tenue, mais la dépense totale
continuerait a progresser.

Sous cette réserve majeure, les données d’exécution sur le champ
des normes (hors MES et Dexia) montrent, en premiére approche, que les
normes renforcées ont été respectées.

L’exécution sur le périmétre des normes de dépenses

E;(g(lzgtl(c;n Objectif Exécution | Ecart a la|
en Md€ A 2012 (norme| 2012 sous| norme
perimetre renforcée) (a) norme (b) (b-a)
2012)
Dépenses BQ (hors charge de la 205.8 2031 202.8 0.3
dette et pensions) (1)
PSR Union européenne (2) 18,2 18,9 19,1 +0,2
PSR collectivités territoriales (3) 51,9 51,7 51,8 0,d
"0 valeur" (1+2+3) 275,9 273,7 273,6 -0,1
Charge de la dette (4) 46,3 48,8 46,3 -2,5
Contribution au CAS Pensions (5 35,6 37,6 37,7 0,0
"0 volume" (1+2+3+4+5) 357,7 360,1 357,6 -2,5

Source : direction du budget

Sur le périmétre « 0 valeur », I'exécution s'est élevée a 273,6 Md€,
légerement en-dessous du plafond révisé de la premiére LFR. Les
dépenses du budget général ont été inférieures de 0,3 Md€ a I'objectif
fixé dans la premiére LFR. Les prélévements sur recettes ont, quant a eux,
été supérieurs a la prévision, a hauteur de 0,2 Md€ (70,8 Md€ contre
70,6 Md€ prévus par la norme renforcée). Ce dépassement est
essentiellement imputable aux prélevements effectués en faveur de
I'Union européenne, supérieurs de 173 M€ au montant initial.

Sur le périmetre « 0 volume », la dépense a été sensiblement
inférieure au plafond (- 2,5 Md€), grace au respect de la norme « 0
valeur », a une contribution au CA®nsionsen ligne avec la prévision
et a I'économie de 2,5 Md€ constatée sur la charge de la dette.
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3 - Des facteurs ayant facilité le respect des normes

Comme tous les ans, la Cour examine la fagon dont les dépenses
sur le champ des normes sont comptabilisées afin de vérifier qu’aucune
« facilité », susceptible de permettre artificiellement leur respect, n'ait été
utilisée. L’attention a surtout porté sur les rétablissements de crédits
opérés au titre des investissements d’avenir et sur l'impact que les
comptes d'affectation spéciale (CAS) peuvent avoir a cet égard.

a) Les rétablissements de crédits

La premiére LFR de mars 2012 a prévu de financer le capital de la
Banque pour l'industrie, devenue la Banque publique d’investissement
(BPI), a hauteur de 1 Md€. La dotation en capital de la banque devait
s'effectuer via le CASParticipations financiéres de [I'Etat qui
bénéficiait d’'un reversement de dotation de 530Met le programme
134- Développement des entreprises et de I'emfstossionEconomie
pour 470 ME.

La mobilisation de 470 M€ sur le budget général a été rendue
possible au terme d’une opération complexe :

- 120 M€ de crédits ont été rétablis sur le programme 134. Ces
crédits avaient été versés en 2010 depuis le budget général a
des opérateurs dans le cadre des investissements d’avenir ;

- 200 M€ ont été rétablis sur le programme 19Recherches
dans les domaines de I'énergie, du développement et de
'aménagement durablgsnissionRecherche et enseignement
supérieu ;

- 150 M€ ont eté retablis sur le compte de concours financiers
(CCF) Avances a divers services de I'Etat ou organismes
gérant des services publics ;

- les crédits rétablis sur le programme 190 et le CCF, 350 M€ au
total, ont été versés au programme 134, par annulation et
ouverture de crédits en LFR.

L'impact des rétablissements de crédits sur la dépense mérite une
analyse particuliére.

Les rétablissements de crédits ne consistent pas en une ouverture
de crédits mais en une atténuation de la dépense : ils se traduisent en effet

8 Le financement via le CAS n’est pas abordé ici car il est sans impact sur la norme
de dépenses.
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par une « dépense négative ». Lorsqu’une dépense et le rétablissement de
crédits qui I'annule ont lieu sur le méme exercice, I'opération est neutre :
la dépense initiale est compensée par une dépense négative. L'originalité
de l'opération effectuée en 2012 tient au fait que les deux opérations ont
eu lieu sur deux exercices différents : une dépense a été enregistrée en
2010 et une dépense négative est imputée sur I'exercice 2012. Cette
atténuation de la dépense en 2012 permet ainsi de constituer une
ressource disponible a hauteur des crédits rétablis, en I'absence de toute
ouverture de crédits supplémentaires.

Les rétablissements de crédits se sont élevés sur le budget général
a 320 M€, minorant d’autant la dépense et dégageant des marges pour de
nouvelles dépenses.

Impact sur la norme du financement de la Banque publique
d’investissement

en M€ RC annulation de| ouverture de total Conso dans hors
crédits crédits ressources ' norme norme
nglrgz‘me 120 350 470 170 20 150
Programme
190 200 -200 0
CCF 150 -150 0

Source : Cour des comptes. RC = rétablissements de crédits.

Sur le montant disponible de 470 M€ (c'est-a-dire, sur le
programme 134, 120 M€ de crédits rétablis et 350 M€ de crédits ouverts),
170 M€ ont été consommés en 2812

Dans la présentation de l'administration, sur ces 170 M€, 150 M€
s'imputent sur les crédits provenant du Compte de concours financiers
(CCF) : comme les dépenses du CCF ne sont pas dans le périmetre des
normes, I'administration a considéré que la consommation des 150 M€ ne
devait pas affecter les dépenses sous norme. C’est la raison pour laquelle
seuls 20 M€ ont été comptabilisés sur le champ de la norme. Ce
traitement est contestable car les 150 M€ ont bien été consommés sur le
budget général. Le ministére du budget aurait d’ailleurs tout aussi bien pu
rattacher cette dépense aux 200 M€ provenant du programme 190, situés
sur le budget général et donc dans la norme. Ceci a allégé la contrainte de
tenue de la norme sur 2012. Le disponible a été reporté sur 2013 et la
consommation éventuelle de ces reports pesera au contraire sur la norme
en 2013.

84 Ces dépenses ont contribué au financement du « Plan automobile » (cf. chapitre sur
la régularité).
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SiI'on cumule I'impact des rétablissements de crédits sur le budget
général (320 M€ auxquels il faut retirer les 20 M€ dépensés et pris en
compte dans le périmétre de la norme) et la comptabilisation faite hors
norme des 150 M€ par la direction du budget, il apparait que la dépense
sur le champ des normes a été allégée de 450 M€ en 2012.

b) Des dépenses « interchangeables » entre le budget général et les
comptes d’affectation spéciale

Le respect de la norme de dépenses a également été facilité par la
porosité entre certains CAS et le budget général. Ainsi, la premiére LFR a
annulé 202,5 M€ sur le programrieguipement des forcete la mission
Défense: comme lindique I'exposé des motifs du projet de loi, « cet
ajustement est lié a un niveau de recettes encaissées sur le compte
d'affectation spécialésestion et valorisation des ressources tirées de
I'utilisation du spectre hertziensupérieur a ce qui était prévu dans le
cadre du budget triennal 2011-2013 ». Ces recettes supplémentaires sur
le CAS ont donc permis de financer — sur ce méme CAS — des dépenses
initialement inscrites sur le budget général. L'économie constatée sur le
champ de la norme « 0 valeur » est ainsi purement faciale.

4 - Un effort de maitrise de la dépense significatif méme apres
neutralisation des « facilités »

Le respect de la norme a donc été facilité par la combinaison de
plusieurs facteurs : rétablissements de crédits, mode de comptabilisation
des crédits budgétaires ouverts pour financer la BPI, et basculement de
crédits du budget général vers le CSPectre hertzien Leur impact
peut étre chiffré a 650 M€ envirn

Si l'on réintégre ce montant de 650 M€ sur le périmétre de la
norme, celle-ci n'aurait pas été respectée sur le périmetre « 0 valeur »
dans sa version «renforcée » de la premiere LFR. Le dépassement se
serait en effet élevé a + 0,6 M€

85 Soit : 300 M€ de rétablissements de crédits, 150 M€ de crédits comptés hors norme
et environ 200 M€ basculés du budget général au GASion et valorisation des
ressources tirées de l'utilisation du spectre hertzien.

% Dans la présentation faite par le ministére du budget, les dépenses de 2012 se sont
en effet exécutées en-deca de I'objectif renforcé, a — 0,1 Md€ (cf. supra le tableau
relatif a « I'exécution sur le périmétre des normes de dépenses »). La réintroduction
de 650 M€ dans le périmétre de la norme conduit donc a constater une exécution
supérieure de 0,6 Md€ a la norme.
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En revanche, I'exécution 2012 se situe au-dessous des normes
fixées avant le durcissement de la LFR. Ce résultat témoigne de I'effort
accompli en termes de maitrise de la dépense au cours de la gestion 2012.

B - Un nouvel élargissement souhaitable du champ
d’application des normes de dépenses

Le constat effectué sur la porosité des dépenses entre le budget
général et certains CAS, plaide pour un élargissement du champ
d’application des normes.

1 - Des dépenses parfois exclues de fagon contestable du
périmetre des normes

Comme l'indique le rapport annexé a la LPFP pour 2011-2014, le
périmétre soumis aux normes de dépenses doit conjuguer deux exigences
divergentes : «le périméetre du budget triennal doit étre suffisamment
large pour exercer un réel effet disciplinant sur la dépense de I'Etat, en
évitant les points de fuite, tout en étant circonscrit aux dépenses pour
lesquelles I'Etat dispose d’outils de prévision et de leviers de maitrise de
la dépense en exécution ». C'est a la lumiére de cette double exigence que
le champ des normes devrait étre reconsidéré

Les comptes de concours financiers répondent & une logique
d’'équilibre puisque leurs dépenses, constituées de préts et d’avances, sont
a terme compensées par des recettes correspondant aux remboursements.
Les comptes d'affectation spéciale (CESubordonnent leur dépense a
I'existence d’'une recette. Ces mécanismes semblent donc rendre inutile
I'inscription des comptes spéciaux dans le champ des normes.

8 'impossibilité de piloter en cours de gestion les remboursements et dégrévements
lies a des politiques publiques (prime pour I'emploi, restitution de crédits d'impéts,
créances du crédit d'impdét recherche) rend irréaliste leur intégration dans le champ
des normes, méme si elle se justifierait en théorie. Les décaissements des opérateurs
effectués au titre des investissements d’avenir n'ont pas, de leur c6té, vocation a étre
pris en compte dans la norme de dépenses car ces dépenses ne sont plus désormais
pilotées par I'Etat. Il est néanmoins utile, & titre d’information, de les réintégrer aux
dépenses d'investissement pour avoir une vision consolidée de ces dernieres
(cf. deuxieme partie, chapitre 4 consacré aux dépenses d'investissement).

8 |'article 21 de la LOLF dispose que les CASetracent (...) des opérations
budgétaires financées au moyen de recettes particuliéres qui sont, par nature, en
relation directe avec les dépenses concernées (...). En cours d'année, le total des
dépenses engagées ou ordonnancées (...) ne peut excéder le total des recettes
constatées.
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Cependant, certains crédits sont inscrits sur les CAS pour des
raisons d’opportunité alors qu'ils pourraient tout aussi bien I'étre sur le
budget général. Ce constat a déja été fait pour le Sfetre hertzien
mais il vaut également pour le CARestion du patrimoine immobilier de
I'Etat, du moins en ce qui concerne certaines de ses dépenses ne
répondant pas a son objet et qui devraient étre inscrites sur le budget
général ipfra, chapitre Régularité).

Le champ des normes devrait également étre élargi, au moins
partiellement au CA®ensions La plus grande partie des recettes de ce
CAS provient de la contribution employeur de I'Etat. Sur le budget
général, cette contribution se traduit par des dépenses de personnel (« titre
2 CAS») qui sont comptées dans la norme «O0 volume ». Tout
financement se substituant en partie a cette contribution qui transite par le
budget général a donc pour effet d’'alléger la charge s’exercant sur le
champ de cette norme. C’est ce qui s’est produit en 2011 et en 2012 : au
cours de ce dernier exercice, le CAS a été budgété en déficit, les dépenses
prévues dans la LFI excédant les recettes attendues. L'exécution de 2012
s’est achevée avec un déficit de - 234,8 M€. Ce n’est qu’en puisant dans
son solde cumulé (c’est-a-dire dans la trésorerie de I'Etat) que le compte
a pu assurer le financement de ses dépenses.

Ce déficit correspond a un allegement de la charge pesant sur la
norme « 0 volume », qu'il conviendrait de réintégrer a son calcul. La
situation inverse se présente les années ou les recettes du CAS sont
supérieures a ses dépenses, ce qui devrait étre le cas en 2013. Les
dépenses prises en compte dans la norme — les contributions du budget
général au CAS — sont alors supérieures aux dépenses du CAS et
alourdissent la charge pesant sur la norme « 0 volume ». Il serait plus
logique de corriger les dépenses sous la norme « 0 volume » des
variations du solde du CAS, ou ce qui revient au méme, de faire figurer
dans la norme « 0 volume » non les versements du budget général au

CAS, mais les dépenses totales du CAS Pensions
2 - Le respect des normes sur le périmétre proposé par la Cour

Le tableau ci-aprés integre au plafond de dépenses sur la norme « 0
valeur » ainsi élargie, la totalité des dépenses du G&EStion et
valorisation des ressources tirées de l'utilisation du spectre hertdeen
variation du solde du CA®ensions ainsi que les rétablissements de
crédits. Les données disponibles pour le GB&stion immobilierene
permettent pas d'y comptabiliser la fraction des dépenses effectuées sur
ce CAS qui relévent normalement du budget général.
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Impact sur la norme de I'élargissement proposé par la Cour

Spectre hertzien ] 250
Gestion immobiliére de I'Etat nd
Rétablissements de crédits 450
Impact sur le champ « 0 valeur » 700
Variation du solde du CAfensions 235
Impact sur le champ « 0 volume » 935

Source : Cour des comptes

L'élargissement du périmetre proposé par la Cour aurait conduit a
faire peser une charge supplémentaire de 700 M€ sur le périmétre de la
norme « 0 valeur », qui aurait d0 étre compensée par des économies a due
concurrenc®. Sur le champ « 0 volume », I'impact aurait été de 935 M€.

Il aurait été absorbé sans difficulté en raison de la marge dégagée sur la
charge de la dette.

[l - L’exécution budgétaire en 2012

Pour rendre compte du niveau de la dépense a la fin de I'exercice,
deux facteurs sont déterminants : la qualité de la programmation initiale
des crédits (A) et la gestion de la dépense en cours d’année (B).

A - Une programmation des crédits perfectible

La budgétisation initiale, comme les années précédentes, a été
marquée par des phénomenes de sous-budgétisation conduisant a des
ouvertures de crédits en cours d’'année. Le caractére récurrent de cette
situation pour certaines missions ou certains dispositifs témoigne que ces
ouvertures ne proviennent pas d'aléas de gestion mais d'une
méconnaissance de I'exigence de sincérité édictée a l'article 32 de la
LOLF (infra, chapitre Régularité), comme l'a relevé la Cour dans son
rapport consacré au décret d’'avance de novembre 2012.

Sans relever a proprement parler de sous-budgétisations, le
calibrage des crédits d’autres dispositifs se révele délicat, compte tenu des
parametres multiples a prendre en compte (contribution au Fonds d’aide
national au logement au titre des aides au logement, aide médicale d’Etat,

8 L'impact de lintroduction du Spectre hertzien dans le champ de la norme est
déterminé comme suit : 850 M€ de dépenses étaient prévus en LFI 2011 (base a partir
de laquelle se calcule la norme). L'exécution 2012 a été de 1 100 M€, soit + 250 M€
par rapport a la LFI 2011.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES RESULTATS DE LA GESTION BUDGETAIRE DE 2012 111

allocation adultes handicapés). Le «rabot» appliqué aux crédits de
certaines missions/(lle et logement Solidarité, insertion et égalité des
chance$ a en outre fragilisé la programmation. Les tensions relevées sur
ces dispositifs ne témoignent néanmoins pas d'une insincérité ou
d'erreurs de budgétisation: c'est la raison pour laquelle les
développements qui suivent ne concernent pas ces dispositifs.

S’agissant des dépenses de personnel, les tensions les plus fortes se
sont concentrées sur le ministére de la défense, avec une aggravation du
dépassement constaté, celui-ci tenant a des causes multiples qui excédent
la seule sous-budgétisation de la LFI.

1 - Des situations traditionnelles de sous-budgétisation

Les dispositifs suivants se caractérisent par des sous-budgétisations
récurrentes depuis plusieurs années, relevées par la Cour dans le RRGB
notamment. Certaines améliorations sont cependant a signaler pour
gquelques missionsantd.

a) Les opérations militaires extérieures

En 2012, le surcodt non anticipé lié aapérations extérieures
(OPEX) a représenté une dépense de 187 M€. Bien qu'il soit inférieur a
celui des années précédentes, ce dépassement témoigne de la sous-
budgétisation qui continue d’affecter ces crédits.

L'exercice 2012 a été marqué par le retrait d’Afghanistan, dont le
calendrier était imprévisible lors de I'élaboration de la LFI et dont
'impact budgétaire, ensuite, s’est révélé délicat a établir. L'accélération
du désengagement d’Afghanistan et la réduction du dispositif francais au
Liban ont engendré des surcolts, en matiére de transports notamment. En
sens inverse, ces désengagements ont réduit les besoins en titre 2.

La programmation du colt des opérations extérieures

EnME | 2007 | 2008| 2000| 2010 2011 201P 5(';{3
LF| 360 | 460 | 510 | 570 630 630 630
Exécution | 681 | 852| 873| 861 11714 817 -
Différence | 321 | 392 | 363| 291 541 187 -

0,
LFl/ 530 | 54% | 58% | 66%| (°0NOS| 279,
Exec. Libye

Source : Cour des comptes (* y compris intervention en Libye)
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Ces éléments ne sauraient faire oublier que, comme en 2011, la
LFI pour 2012 a doté les OPEX de 630 M€, dont 310 M€ pour le titre 2.
Or, en-dehors d'opérations imprévues de grande ampleur (comme
lintervention en Libye en 2011, chiffrée a 370 M€), ces dépenses
atteignent 800 a 900 M€ par an depuis 2008. Les crédits prévus en LFI
pour 2012 laissaient donc entrevoir leur insuffisance des le début de
I'exercice.

b) Les bourses étudiantes

Comme lors des deux gestions précédentes, des crédits ont dd étre
ouverts en cours d’année afin de financer les bourses étudiantes sur
critéres sociaux (programme 231 — Vie étudialetéa mission Recherche
et enseignement supérielyra hauteur de 128 M€, par décret d’avance
(contre 97,1 M€ en 2010 et 43,4 M€ en 2011).

Le montant des crédits ouverts en LFI (1 608,9 M€) était a peine
supérieur a la consommation réalisée en 2010 (1 586 M€), alors qu'il
s’agit d'une dépense dynamique, progressant en moyenne de 7 % par an
depuis 2008. Lors du vote de la LFI, la consommation constatée fin 2011,
soit 1 666,3 M€, rendait prévisible un dépassement.

C’est donc sans surprise qu’est apparu un besoin de financement,
lie notamment a des reports de charges plus élevés que les années
précédentes en raison de la mise en ceuvre dif abis de bourses
complet a la rentrée 2011, alors insuffisamment budgétée. S’y est ajoutée
la sous-estimation habituelle du nombre de boursiers sur critéres sociaux,
qui s’est traduite par un impact estimé a 88 M€

c) Les dépenses du ministére de la justice

Le décret d'avance du 30 novembre 2012 a procédé a I'ouverture
nette de 16,4 M€ de crédits de titfé & de 46,1 M€ de crédits hors titre
2 pour faire face aux frais de justice. La encore, ces dépassements étaient
largement prévisibles au stade de la LFI.

Ainsi, dés le début de la gestion, la prévision de dépenses de titre 2
sur le programme 107 Administration pénitentiairetait supérieure de
19,5 M€ a la dotation allouée en LFI, en raison de reports de charges

% | a prévision qui sous-tendait la budgétisation initiale était de 592 429 boursiers,
effectif qui s’est révélé en fait bien supérieur, avec 634 758 boursiers en fin d’année.
Il est a noter que le nombre de boursiers était déja de 592 000 a la fin de I'année 2010
%1 | es ouvertures brutes ont été de 27,6 M£. Elles ont été gagées partiellement par des
annulations en titre 2 sur la missidusticea hauteur de 11,2 M€.
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relatives & des mesures statutaires intervenues en 2011 et des difficultés
traditionnelles de maitrise de certains éléments de rémunération des corps
de l'administration pénitentiaire (notamment, les arréts maladie et les
heures supplémentaires).

Quant aux frais de justice, leur sous-budgétisation avait été déja été
signalée par la Cour dans le précédent RRGB. La LFI pour 2012 a ouvert
470 M€ de crédits sur ce poste, alors méme que I'exécution 2011 s'était
élevée a 537 ME.

d) L’accueil des demandeurs d’asile

En dépit du «rebasage » important consenti en LFI 2012
(+ 81,6 M€ par rapport a la LFI 2011), le programme 30@migration
et asile(mission Immigration, asile et intégratigra bénéficié comme les
années précédentes d'ouvertures de crédits en cours d'année afin
d'assurer le financement de I'hébergement d’'urgence des demandeurs
d’'asile et de I'allocation temporaire d’attente.

Dépenses relatives a I'hébergement d’urgence (HU) et a
l'allocation temporaire d’attente (ATA)

HU ATA

En M€ LFI Exécution LFI Exécution
2007 40 57,1 38 471
2008 353 53,1 28 47 5
2009 30 72,8 30 68,4
2010 30 110,2 53 104
2011 40 134,3 54 157,6
2012 90,9 135,3 89,7 149,8 (*

Source : Depafi et SGIf*) Le colt de I'ATA s’est élevé en réalité a 164,4 M€ pour
I'ensemble de I'année 2012. Le paiement de la facture de décembre a été reporté sur
la gestion 2013.

Des écarts significatifs perdurent donc entre la LFI et I'exécution
pour ces deux dispositifs d’'intervention.

Les ouvertures de crédits ont été moindres qu’en 2011 puisqu’elles
se sont élevées a 89,07 M€ en AE et 83,01 M€ en CP (contre 156 M€ en
AE et 147 M€ en CP en 2011). Il n’en demeure pas moins que les
hypothéses de budgétisation sur lesquelles reposait la LFI paraissaient
d’emblée peu réalistes, comme signalé dans le RRGB de I'an passé. En
particulier, la LFI pour 2012 prévoyait un nombre de bénéficiaires de
I'ATA de 21 565 en moyenne mensuelle, alors méme qu'il était déja de
plus de 28 000 en 2010. Les délais de traitement par I'office francais de
protection des réfugiés apatrides (OFPRA) et la caisse nationale du droit
d’'asile (CNDA) des demandes d’asile ont certes été réduits entre 2011 et
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2012, passant en moyenne de 17 a 16 mois, mais insuffisamment pour
diminuer de facon significative le colt budgétaire du dispositif.

5 - La programmation des dépenses de personnel

La LFI pour 2012 avait programmé 118,1 Md€ de crédits au titre
des dépenses de personnel. L'exécution s’est révélée supérieure, a
118,9 Md€ (+0,7 %), avec un écart a la LFI du méme ordre que celui
enregistré en 2011.

Les prévisions de dépense ont dans I'ensemble été caractérisées
par une surévaluation des départs en retraite. Ainsi, sur la mission
Enseignement scolairée nombre de départs effectifs a été inférieur de
23 % a la prévision (respectivement 28 220 départs prévus, 21 623
réalisés). C’est la confirmation que les modifications de comportement
induites par les réformes sur les retraites tardent a étre intégrées aux
prévisions permettant I'élaboration du budget.

On ne saurait donc au total parler d’amélioration dans la
budgétisation des crédits de titre 2 et certaines constantes demeurent :
dépassements sur les crédits du ministére des affaires étrangeres du fait de
I'impact des variations de change et de prix sur le bareme des indemnités
de résidence a I'étranger, et de I'évolution des rémunérations et charges
sociales des agents de recrutement local a I'étranger (midsibon
extérieure de 'Eta} ; fortes tensions sur le programme 21Conduite et
pilotage des politiques de I'écologimissionEcologie, développement et
aménagement durabl@¢snécessitant I'ouverture de prés de 20 M€ dans
le décret d'avance... Si les dépassements sont moindres sur certaines
missions (par exempl@estion des finances publiques et des ressources
humaines?), c'est certes en raison de « rebasages » de crédits, mais aussi
et surtout d’'un pilotage fin en cours de gestion permettant de réduire le
dérapage de la masse salariale. Dans le cas de la m&ionit§ en
revanche, la situation a empiré (aucune ouverture en 2011, 35 M€ ouverts
dans le décret d’avance en 2012) : les difficultés se sont concentrées sur
le programme 176 Police nationale et résultent a la fois d’hypothéses
de programmation erronées et d'un pilotage approximatif puisque
I'exercice s’est achevé avec un dépassement des deux plafonds, en crédits
mais aussi en empldis

92 Sur cette mission, les ouvertures se sont élevées a 115,9 M€ en 2010, 64,9 M€ en
2011 et 12,6 M€ en 2012.

%3 Cour des compteRapport public thématiquePolice et gendarmerie nationales :
dépenses de rémunération et temps de tratal documentation francaise, mars
2013, disponible sur www.ccomptes.fr.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES RESULTATS DE LA GESTION BUDGETAIRE DE 2012 115

C'est toutefois la missionDéfense qui concentre en 2012
I'attention en ce qui concerne les dépenses de personnel.

En effet, malgré la baisse des effectifs (7 626 ETPT en moins entre
2011 et 2012), les dépassements constatés pour les dépenses de personnel
du ministere de la défense se sont amplifiés en 2012. lls ont représenté
470 M€ hors fonds de concours, soit 2,4 % des crédits de la mission
Défenseouverts par la LFI, contre 271 M€ en 2011 (soit 1,4 % des
crédits).

Les raisons de cette situation sont multiples et dailleurs
incomplétement élucidées a ce jour, les unes tenant a un défaut de
prévision lors de la budgétisation (qui avait justifié un visa négatif du
contréleur budgétaire et comptable ministériel), les autres a de graves
dysfonctionnements dans la gestion. Seuls les éléments de programmation
susceptibles de rendre compte du dérapage sont ici abordés (sur la gestion
des crédits de rémunérationfra).

Certaines hypothéses de budgétisation étaient manifestement
erronées, telles que la surévaluation des économies liées a la mise en
ceuvre de la journée de carence et du schéma d’'emplois, ou la sous-
évaluation traditionnelle de certaines dépenses de guichet (indemnisation
du chédmage par exemple). Inversement, des économies supplémentaires
ont été réalisées avec une réduction des effectifs supérieure aux
prévisions de la LFI et la moitié des dépenses pour mesures catégorielles
n'ont pas été réalisées (45,6 M€ sur un total de 89,4 M€). Toutefois, ces
divers facteurs se compensent globalement et n’expliquent pas le
dérapage net constaté.

Des dysfonctionnements importants liés au calculateur de solde
Louvois se sont par ailleurs ajoutés aux erreurs de programmation.

Il est en revanche probable que I'impact du « glissement-vieillesse-
technicité » (GVT) explique la plus grande partie des dépenses de titre 2
non anticipées, notamment du fait de I'évolution de la pyramide des
effectifs. Le ministére de la défense n'ayant pas pu en quantifier I'effet,
c'est par déduction, les autres facteurs s’annulant ou paraissant étre de
moindre ampleur, que cette conclusion peut étre formulée.

B - La gestion de la dépense : le role décisif de la réserve
de précaution

Les leviers utilisés pour maitriser la dépense ont été nombreux :
réserve de précaution, mise en ceuvre du mécanisme d'« auto-
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assurance®; mobilisation des ressources de divers opérateurs. Efficaces,
ces mesures sont cependant parfois conjoncturelles et il est peu probable
gu’elles puissent toutes étre renouvelées lors des prochains exercices. Les
développements suivants esquissent une typologie de ces instruments,
dont les effets peuvent étre classés du moins au plus pérenne.

1 - Les opérations reportées
a) Les reports de crédits

Le décalage d’opérations peut en particulier s’analyser a travers le
volume de crédits reportés, sous forme d’arrétés du ministre en charge du
budget, de I'année n sur I'année n+1. Ces reports doivent étre appréciés
« en glissement » car si la pression budgétaire qui pése sur I'année n est
allégée par les reports sortants sur I'année n+1, elle est accrue par les
reports entrants de n-1 sur n. Autrement dit, une évaluation de l'impact
des reports peut étre faite en calculant le solde « reports entrants — reports
sortants ».

Depuis plusieurs années, ce solde est neutre, la quantité de crédits
sortants équilibrant celle de crédits entrants (environ 2 Md€ chaque année
depuis 2009). En 2012, pour le budget général, les montants reportés en
CP sur 2013 s’élevent a 1 945,72 M€, soit un montant comparable a celui
observé pour les reports entrants de 2011 sur 2012 (1 989,24 M€). La
dépense n'a donc pas été artificiellement minorée en 2012 par le biais de
reports massifs sur I'exercice suivant. En revanche, en termes de
soutenabilité, le volume des autorisations d’engagement (AE) reportées
souleve des interrogationgnffa, chapitre Soutenabilité) : les reports
entrants d’AE sur 2012 s’élevaient a 19 074,32 M£ et les reports sortants
représentent 31 289,72 M£.

b) Les opérations différées sans reports de crédits

Aux reports de crédits aisément identifiables s’ajoute le décalage
d'opérations ou de mesures diverses dont les crédits ont été annulés ou
qui ont été recyclés a d'autres fins sans que le besoin ait été pour autant
supprimé. Difficile a quantifier, ce type de situation se manifeste de fagon
diffuse a travers le budget de I'Etat. Quelques exemples peuvent toutefois
étre relevés.

% Les priorités nouvelles d’une mission sont gérées dans la limite du plafond de ses
crédits, par redéploiement ou économies, prioritairement effectués au sein du
programme qui les supporte.
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Quelques exemples de reports de charges avérés ou potentiels

Sur la missionRégimes sociaux et de retraiteles montants dep
subventions versées au régime des marins et au régime des mines [ont été
strictement égaux aux crédits de LFI alors méme que les besoins de
financement de ces régimes se sont révélés supérieurs a la prévision. La
dégradation de leurs soldes, qui aurait pu justifier une dépense
supplémentaire de prés de 55 M€ en 2012, est de nature a se traduire jpar une
charge pour I'Etat au cours des prochains exercices (supra).

Au sein de la missiofRecherche et enseignement supérieutes
reports de charges concernent surtout deux programmes : sur le programme
231 - Vie étudiante, ils sont évalués a 11,4 M€, auxquels s’ajoute un sqglde de
17 M€ sur la subvention 2012 du centre national des ceuvres universitdires et
scolaires (CNOUS), dont le paiement a été reporté sur 2013 ; sur le
programme 150 — Formations supérieures et recherche universitaire, le|report
de charges li¢ aux remboursements dus aux établissements au titre de la
réduction des cotisations salariales sur les heures supplémentaires (loi [TEPA)
est de son c6té évalué a 29,5 M€ sur 2013.

Sur la missionOutre-Mer, les dépenses visant a compenser jaux
organismes sociaux les exonérations de charges sociales se sont rgvélées
supérieures aux ressources disponibles, y compris aprés mobilisation des
créances de I'Etat sur '’ACOSS et la caisse centrale de la mutualité sociale
agricole (CCMSA). L'exercice s’est donc achevé avec la reconstitution g’une

dette de 35,9 M€ envers les organismes sociaux (hors dette a I'égard du
régime social des indépendarits) T

Les arriérés de la contribution du Centre national d’études spatiales
(CNES) a I'Agence spatiale européenne (ESA) représentent une dette de
la France envers 'ESA, estimée a 259 M€ en février 2013 et qui ne sera
pas apurée avant 2021 si du moins les versements de I'Etat s’effectuent
selon la chronique arrétée. Les crédits d’intervention versés par I'Etat au
CNES sont en effet inférieurs au montant des appels a contributions
depuis plusieurs années.

Le programme 145 Epargne(missionEngagements financiels

qui supporte les dépenses correspondant au versement par I'Etat, via le
Crédit foncier de France qui en fait 'avance, de la prime d'épargne-
logement aux épargnants détenteurs de plans ou de comptes épargne
logement, est également I'objet de reports de charges. A la suite de
'annulation de 120 M€ effectuée dans la léere LFR, les crédits du
programme ont été ramenés de 773 M€ a 653 M€ alors que les avances
du Crédit foncier de France dépassaient 700 M€. L'« économie » réalisée
en 2012 n’est qu’une dette de I'Etat vis-a-vis de I'établissement financier,

% Cette dette, qui s’éléverait & 55,8 M€, contestée par 'Etat, est en cours d’expertise.
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dont le paiement, intervenu en janvier 2013, s’apparente a un report de
charges susceptible d'affecter I'équilibre budgétaire du dispositif pour
2013.

Les autres reports de charges identifiés sont de moindre
importance et ne paraissent pas représenter des montants supérieurs a
ceux identifiés I'an passé dans les notes d'analyse de I'exécution
budgétaire par mission.

2 - La mobilisation des disponibilités des opérateurs

Des dépenses, que I'on peut évaluer a un peu plus de 1 Md€, ont
été financées en 2012 en mobilisant les disponibilités d’'établissements
publics. Plusieurs missions ont été prioritairement concernées
(Solidarité ; Travail et emploi ; Ecologie ; Recherche et enseignement
supérieul), sans que le décompte suivant prétende a I'exhaustivité.

Principaux ajustements effectués sur les ressources des
établissements

Mission Etablissement Impact sur ses Objet
ressources
Solidarité,
insertion et | Fonds national des Versement "prime
o e s oY X -383 M€ . o
égalité des | solidarités actives exceptionnelle de fin d'annéeg
chances
Pole emploi 110 M€ Indemnlsa.tlon des ghomeurs
en fin de droit
Travail et itai
emploi Fsoéncdusriggtriléﬂrged: Prélevement au profit de Pole
-300 M€ Emploi, de I'AFPA et de
parcours ,
; I'ASF
professionnels
Ecologie AFITE 130 M€ Contnbut!on. a I'équilibre
budgétaire global
Recherche et . Contribution au schéma de fin
, Agence nationale - :
enseignement -145 M€ de gestion et financement des
Y . de la recherche
supérieur bourses

Source : Cour des comptes

Les ajustements effectués sur les disponibilités d'un certain
nombre d’établissements ont revétu des formes diverses.

Dans certains cas, I'entité prend en charge la dépense, auparavant
assumée par I'Etat. Il en va ainsi pour le fonds national des solidarités
actives (FNSA) (voir encadré) ou pour le fonds paritaire de sécurisation
des parcours professionnels qui, comme en 2011, a contribué au
financement de différentes prestations de formation via Péle Emploi,
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I'association nationale pour la formation professionnelle et I'agence de
service de paiement.

La trésorerie du FNSA en 2012

En application de la loi de finances rectificative pour 2011, le FNS$A a
financé en 2012 le financement de l'allocation « exceptionnelle » de fin
d'année versée aux bénéficiaires du RSA (prime de Noél), qui s’est élevée a
383 ME. Le fonds a bénéficié d'une fraction (0,35 %) du prélévement de
solidarité de 1,45 % sur les revenus du patrimoine et les produits de
placement, mais cette recette n'a représenté un supplément de ressoyrce que
de 145 ME.

De surcroit, le moindre besoin constaté sur les dispositifs du |RSA
(« activité » et « jeunes ») par rapport a la prévision, et I'affectation d’'une
recette supplémentaire au FNSA ont permis de réduire la subvention versée
au Fonds qui s’est élevée a 233 M€ (contre 447 M€ en LFI). La marge de 214
M€ ainsi dégagée sur le programme 304 a notamment contribué a gager les
ouvertures effectuées dans la derniere LFR (287 M€ en AE et 314 M€ ¢n CP)
afin de financer l'allocation adulte handicapé, une nouvelle fois dous-
budgétée en LFI.

Les moindres dépenses enregistrées sur la misSiolidarité,
insertion et égalité des chancesont donc significatives, mais c’est au prix
d’une lourde ponction réalisée sur la trésorerie du Fonds, quasiment agséchée
ala fin de 2012 (39 M€, contre 477 M€ a la fin de 2011).

Dans d’autres cas, la mobilisation des disponibilités des opérateurs
prend la forme d’'une diminution de la subvention. Comme les années
précédentes, les crédits destinés a lI'agence nationale de la recherche
(ANR) ont ainsi été réduits afin de financer le dépassement enregistré sur
les bourses étudiantes et contribuer a I'équilibre global du décret
d'avance de fin d’'année (- 3,5 M€ en AE et - 145 M€ en CP). Cette
opération se justifie au regard de la trésorerie abondante dont bénéficie
I’Agence (preés de 700 M€ a fin 2012), comme cela avait été relevé par la
Cour dans son rapport public annuel de 2012. Plus contestable est en
revanche le financement d’une partie des bourses par le CNOUS, dont la
subvention avait été réduite de 35 M€ en 2011 et dont seulement 18 M€
lui ont été reversés en 2012. Enfin, la subvention versée a I'Agence de
financement des infrastructures de transport de France (AFITF) a été
réduite de 130 M€ (1030 M€ en LFI, 900 M€ finalement versés),
contribuant de la sorte a creuser le résultat déficitaire de I'établissement
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public pour I'exercice 2012 (de 100 M€ apres la deuxieme décision
modificative}®.

Ces différentes mesures ne présentent pas un caractére
nécessairement pérenne et ne pourront pas étre reconduites en 2013.

3 - Laréserve de précaution « renforcée », outil privilégié de
maitrise de la dépense

La mise en place de la réserve de précaution est spécifiée a l'article
51 de la LOLF mais la pratique en est bien antérieure. Elle poursuit deux
objectifs : d'une part, ces crédits sont susceptibles d'étre annulés en vue
de faire face a des aléas de gestion et tenir I'objectif de solde budgétaire
fixé dans la LFI; d’'autre part, ils permettent de modérer le rythme de
progression de la consommation des crédits en n’autorisant la levée des
fonds « gelés » que progressivement en cours d’'année. Ce rationnement
de l'allocation des ressources a donc pour but de maintenir une pression
sur la dépense.

La Cour avait relevé I'an dernier que cette deuxiéme fonction
'emportait de beaucoup sur la premiére puisque les trois-quarts des
crédits avaient été dégelés pour étre consommeés en 2011. L'examen de la
gestion 2012 a vu s’opérer un rééquilibrage entre ces deux finalités.

a) L’'augmentation du taux de mise en réserve et un surgel de 1,5 Md€
en cours d’annee

Lors de I'élaboration du PLF 2012, le taux de mise en réserve,
suite a la décision du premier ministre du 24 ao(t 2011, a été majoré,
passant pour les crédits hors titre 2 de 5 % (taux habituel depuis plusieurs
années) a 6 %. La réserve de précaution a ainsi augmenté d’environ un
milliard. En revanche, le taux de mise en réserve sur les crédits de titre 2
est resté a son niveau traditionnel, soit 0,5 %.

L'application stricte de ces taux conduisait a une réserve théorique
de 8,2 Md€ en AE et 7,9 Md€ en CP. Sy ajoutait le « surgel » relatif aux
fonds d’Etat exemplaire (100 M€) et a linsertion des personnes
handicapées dans la fonction publique (25 M€). En sens inverse, comme
chaque année, la réserve initiale a été réduite de plus de 1 Md€, en
particulier pour tenir compte du fait que, au sein des subventions pour
charges de service public allouées aux opérateurs, une partie des crédits
sert a financer des dépenses de personnel. Bien qu'il s’agisse de crédits de

% 'AFITF avait toutefois bénéficié d’une recette exceptionnelle de 400 M€ en 2011
provenant de la mise en concession de |'autoroute Bordeaux-Bayonne.
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titre 3 (subventions pour charges de service public), le taux de mise en
réserve a été fixé a 0,5 % comme s'il s'agissait de crédits de titre 2. La
réserve initiale s’est donc élevée a 7,3 Md€ en AE et 6,8 Md€ en CP.

Mise en réserve des crédits

Titre 2 Hors titre 2 Total
En M€

AE=CP AE CP AE CP
Réserve théorique 590 7583 | 7326 | 8173 7 916
Surgels Fonds Etat
exemplaire et |n§erthn de 0 125 125 125 125
personnes handicapées
dans la fonction publique
Dege_ls au titre d’e la masg 0 -969 -969 -969 -969
salariale des opérateurs
Autres ajustements 0 -26 -253 -26 -253
Réserve initiale 590 6 713 6 229 7 303 6 819
Annulations £°LFR 0 -1064 | -1055| -1064 -1 055
Surgel transversal d’ao(t
(+1.5 Md€) 0 1500 1500 | 1500 1500
Annulations 2™ LFR 0 -3 -3 -3 -3
Annulations DA -10 -970 -1 072 -980 -1 082
Annulations 8™ LFR -3 -625 -596 -628 -599
Deégels : crédits rendus | 573 | 4645 | -4397| 5218 | -4970
disponibles
Réserve résiduelle 4 906 606 910 610

Source : direction du budget

Le niveau de la réserve de précaution a ensuite été ajusté en cours
de gestion. Alors que la pratique consiste a libérer des crédits a mesure
gue I'on s’avance dans l'année, le gouvernement a procédé en aodt 2012
a un «surgel » de 1,5 Md€ de crédits afin de prévenir les risques de
dépassement identifiés par la Cour des comptes lors de I'audit budgétaire
réalisé au printemps 2012. Ceux-ci étaient compris entre 1,2 Md€ et
2 Md€ et concernaient en particulier les missi@éfense Solidarité,
insertion et égalité des chance¥ille et logement Travail et emploj
Recherche et enseignememtt Agriculture

b) Des annulations nettement supérieures a leur niveau de 2011

Les annulations de crédits les plus importantes ont eu lieu en mars
2012 et en fin d’année lors de la mise en place du schéma de fin de
gestion (décret d'avance et collectif de décembre). Elles ont
majoritairement été effectuées au sein de la réserve de précaution.
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Anticipant de moindres recettes, I8°1LFR du 14 mars 2012 a
annulé 1,2 Md€ en AE et CP afin d’assurer I'objectif de déficit public de
4,5 % du PIB en 2012. Les missions les plus affectées omédehse
(-321,6 ME en AE et CP)Ecologie et développement durable
(-187,8 M€ en AE et CP) eBGestion des finances publiqgues et des
ressources humaineg-110,4 M€ en AE et CP). Ces annulations de
crédits ont pour la plupart été effectuées sur la réserve de précaution.

La Z™LFR a procédé a 'annulation de 790 M€ en AE et CP sur
le budget, dont 90 M€ ont permis de gager les ouvertures sur la mission
Enseignement scolairele reste correspondant a une nouvelle estimation
de la prévision de la charge de la dette.

La ™ et derniére LFR a annulé 1,88 Md€ en AE et 1,07 Md€ en
CP (2,90 Md€ en AE et 2,08 Md€ en CP si I'on intégre I'économie de

constatation sur la charge de la dette), permettant ainsi de compenser la
totalité des dépassements constatés en fin d'année sur la norme
« 0 valeur ». Ces annulations se sont ajoutées a celles effectuées dans le

décret d’avance (1,5 Md€ en AE et 1,3 Md€ en CP, majoritairement au
sein de la réserve : 65 % pour les AE, 83 % pour les CP).

Le total des crédits de la réserve finalement annulés s’est élevé a
2,7 Md€ en AE et en CP, tandis que les crédits libérés pour étre
consommeés par les ministéres ont été de 5,2 Md€ en AE et 5,0 Md€ en
CP. Un reliqguat de 0,9 M€ en AE et 0,6 M€ en CP subsistait en fin
d’année 2012 au sein de la réserve.

Gestion de la réserve de précaution (2011-2012)

Evolution de la AE cp

réserve de M€ En pourcentage M€ En pourcentage
precaution 2011 | 2012| 2011 2012 2011 2012 2011 201p
Dégels en cours de

gestion (crédits 4477 | 5218| 71% 59% 414Y 4970 74%  60po
libérés)

Annulations en LFR 4 507 | 5675|2004  3006| 1212 2749 22% 33
ou décret d'avance

feser"e residuelle an 5oz | 910 | go| 10%| 228 610 4% 794
in de gestion

Source : Cour des comptes, d’'aprés éléments direction du budget

9 Le total des annulations réalisées paré[S\ LFR s’est élevé a 2,4 Md€ : outre les

1,2 Md€ déja cités, ce montant correspond a une prévision de baisse de la charge de la
dette (0,7 Md€), aux remboursements et dégrévements (-0,3 Md€) et a une annulation
sur la missiorRecherche et enseignement supériafin de financer le déploiement

de la BPI.
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Si I'on compare la gestion de la réserve en 2012 a celle de 2011, il
apparait (tableau ci-dessus) que les annulations en LFR ou par décret
d’avance représentent plus du double des sommes annulées en 2011.

¢) Une contribution significative a la maitrise des dépenses, qui n'a
toutefois pu gager intégralement les dépassements

L’augmentation initiale du taux de mise en réserve et I'ajustement
continu du gel en cours d’année ont indubitablement contribué a assurer
le respect des normes « renforcées ».

Mouvements de crédits sur le budget générél

Ouvertures Annulations Impact
En millions d'euros surle
AE CP AE CP soldé®
1¥®LFR (mars) 16 647 6861 2087 2087, -4773
Crédits nets du BG hors MES et chardge 0 0 11871 1187] +1187
de la dette
MES 16 647| 6861 200 200 -6 661
Charge de la dette 0 0 700 700 +700
2°MLFR (ao(t) 90 90 790 790 +700
Crédits nets du BG hors charge de la 90 90 90 90 0
dette
Charge de la dette 0 0 700 700 +700
Décret d'avance (novembre) 1501 1310, 1501 1310 0
Crédits nets du BG hors charge de la 1501 1310 1501 13D 0
dette
3°™|FR (décembre) 4470 3580/ 2902 2083 -1497
Crédits nets du BG hors Dexia et charge 1885 995 1888 1069 +74
de la dette
Dexia 2585/ 2585 0 0 -2 585
Charge de la dette 0 0 1014 1014/ +1014
Total 22708 11841 7280 6270 -5571
Crédits nets du BG hors MES, Dexia €t 3476 2395 4 666 3656 +1261
charge de la dette
MES, Dexia 19232 9446 200 200 -9 246
Charge de la dette 0 0 2414 2414] +2414

Source : Cour des comptes

%8 Hors remboursements et dégrévements.
% Le signe «-» correspond & une dégradation du solde ; le signe «+» & une
amélioration.
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L'ensemble des mesures mises en ceuvre par le Gouvernement a
ainsi permis de constituer des gages suffisants pour financer les
ouvertures supplémentaires de crédits effectués dans les LFR (hors MES
et Dexia), ainsi que dans le décret d’avance, aussi bien en AE qu’en CP.
Les ouvertures en AE et CP se sont en effet élevées a 3 476 M€ en AE et
2 395 M€ en CP, et les annulations a 3 479 M€ en AE et 2 469 M€ en CP
(dans les deux LFR et le décret d’avance).

La dégradation de la conjoncture économique a été partiellement
amortie grace a I'annulation réalisée lors de’laLFR (1,2 Md€), méme
si I'effort principal a porté sur 'augmentation des recettes fiscales.

En revanche, l'effort produit n'a pas permis d'absorber les
dépenses liées aux dotations versées a Dexia et au MES méme si I'on
integre I'économie de constatation sur la charge de la dette (2,4 Md€).

e) Une gestion encore perfectible de la réserve

La gestion de la réserve demeure cependant perfectible, au moins a
deux points de vue.

Les notifications de subventions aux opérateurs de plusieurs
missions n'ont pas été faites nettes de la réserve de précaution, en
contradiction avec la circulaire de la direction du budget du 21 juillet
2011, relative au cadre budgétaire et comptable des opérateurs de I'Etat et
des établissements publics nationaux pour 2012. Celle-ci précise pourtant
que «le budget prévisionnel pour 2012 est construit sur la base des
subventions notifiées inscrites en produit pour leur montant net de mise
en réserve. Le non-respect de cette inscription constitue un motif de non
approbation du budget par les tutelles

Comme l'an passé, les opérateurs du ministére de la culture ont
dérogé a cette regle, tout comme ceux de I'enseignement supérieur et de
la recherche. Compte tenu de I'importance des subventions versées a ces
derniers (pres de 20 Md€ en 2012), une telle pratique, déja relevée I'an
passé, affaiblit la portée de la mise en réserve des crédits.

La seconde observation concerne la fagcon dont les responsables de
programme répartissent le gel sur leurs crédits. Plusieurs exemples
montrent que des crédits correspondant a des dépenses obligatoires sont
mis en réserve (ainsi pour les crédits relatifs au contentieux du logement
sur le programme 135 Béveloppement et amélioration de l'offre de
logementou pour ceux du programme 224'ransmission des savoirs et
démocratisation de la cultureorrespondant aux loyers budgétaires,
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simples dépenses « pour ordre » de suttoiCette pratique est des plus
critiquables car elle aboutit a minorer le taux effectif de la mise en
réserve.

De maniere plus générale, il arrive fréequemment que I'hypothese
d'un dégel total ou trés large soit intégrée dés le stade de la
programmation budgétaire initiale (PBI) par le responsable de programme
(ainsi pour les programmes des missidgsiculture et Sécurité civilg.

C’est méme parfois sous cette condition que le contrdleur budgétaire et
comptable ministériel accorde un avis favorable (ainsi pour le programme
176 —Police nationalé.

Il est au contraire nécessaire que la répartition de la mise en
réserve soit modulée de maniére réaliste en fonction du type de crédits :
certains programmes comptant une part notable de dépenses obligatoires
devraient ainsi se voir appliquer un moindre taux de mise en réserve, cet
allégement étant compensé, dans une logique d'auto-assurance, par la
mise en ceuvre de taux plus importants sur les autres programmes de la
mission ou du périmétre ministériel.

Cependant, méme si les annulations auxquelles il a été procédé ont
contribué de maniére significative a la maitrise des dépenses, cette
technigue de régulation budgétaire ne constitue pas une réponse pérenne :
seuls des choix structurels et conduits de maniére pluriannuelle
permettront de maitriser durablement la dépense.

—  CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les dépenses nettes du budget général se sont élevées en 2012 a
297,6 Md€ en autorisations d’engagement (AE) et 299,5 Md€ en crédits
de paiement (CP), soit une hausse respectivement de 0,6 % et de 2,8 %.
Entre 2010 (retraité du programme des investissements d’avenir) et 2011,
la hausse avait été de 3,6 % en AE et 0,3 % en CP.

Une appréhension rigoureuse de la dépense suppose néanmoins
d’élargir 'analyse au-dela du budget général. Les versements effectués
dans le cadre de la politique de soutien a la zone euro ont en effet transité
par le budget général en 2012, via la dotation au Mécanisme européen de
stabilité, alors qu’ils étaient localisés, en 2011, sur un compte de
concours financiers. Sur un périmétre ainsi élargi, comprenant les
dépenses du budget général et les aides a la Gréce, la dépense passe de
298,2 Md€ en 2011 a 299,7 Md€ en 2012, soit une hausse de 0,5 %,
comparable a 'année précédente.

100 | es loyers budgétaires ne donnent en effet pas lieu & des décaissements. Leur
intérét est de matérialiser au niveau de chaque programme le colt de I'occupation
immobiliére pour I'administration.
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Par ailleurs, I'exercice 2012 a été caractérisé par la mise en place
de normes renforcées de dépenses sur les champs « 0 valeur » et
« 0 volume », & la suite d’annulations faites en LFI puis dans la premiére
LFR, pour un total de 2,4 Md€. Cet objectif a été atteint. Tout en relevant
I'effort accompli, la Cour note cependant que la tenue de la dépense a été
facilitée, a hauteur de 0,6 Md€, par des rétablissements de crédits
effectués sur le budget général a partir du programme des
investissements d’avenir et par le basculement d’opérations sur le compte
d’affectation spéciale (CA®)estion et valorisation des ressources tirées
de l'utilisation du spectre hertzienCe constat plaide en faveur d'un
élargissement du champ des normes qui devrait comprendre les dépenses
de certains CAS et la variation du solde du CAS Pensions

L'examen plus en détail de I'exécution 2012 fait apparaitre,
comme tous les ans, des situations de sous-budgétisations, telles les
opérations militaires extérieures et les bourses étudiantes, ou l'accuell
des demandeurs d'asile. La programmation des dépenses de personnel
témoigne quant a elle, pour plusieurs missions, d’'une surestimation des
départs en retraite qui pése ensuite sur la gestion. Les difficultés les plus
importantes ont toutefois concerné la missibéfense en raison
notamment d’une prévision déficiente du glissement-vieillesse-technicité.

Comme en 2011, le respect des objectifs sur le champ des normes
a donc moins tenu a la qualité de la programmation, perfectible, qu'a la
mise en ceuvre de conditions de gestion restrictives. Son vecteur privilégié
a été la réserve de précaution, avec un gel initial des crédits dont le taux
a été porté de 5 % a 6 % pour les dépenses hors titre 2. Au total, les
annulations de crédits réalisées au niveau de la réserve de précaution se
sont élevé a 2,7 Md€, contre 1,2 Md€ en 2011.

Si la dépense a été globalement contenue en 2012, cet exercice
illustre aussi les fragilités qui affectent le budget de I'Etat. Celui-ci est
caractérisé par des dépenses contraintes et dynamiques, telles les
contributions au paiement du CAZnsionsqui progressent de 2 Md€
par an. La gestion 2012 a certes bénéficié de conditions de financement
avantageuses, permettant de maintenir la charge de la dette au méme
niveau qu’en 2011 (soit 46,3 Md€), mais cette situation doit étre regardée
comme exceptionnelle. Son retournement, associé a d'autres aléas, ne
pourrait de fait pas étre absorbé par le budget de I'Etat compte tenu de la
rigidité actuelle de ses dépenses.

Seules des économies structurelles, engagées dans une perspective
pluriannuelle, sont a méme d’assurer une soutenabilité véritable. Les
développements suivants, consacrés aux grandes composantes du budget
de I'Etat, analysent I'évolution de la dépense par rapport aux objectifs de
maitrise indiqués dans la LPFP 2011-2014.
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La Cour renouvelle les trois recommandations suivantes :

recommandation n°® 2: élargir le périmétre des normes de
dépenses aux comptes d'affectation spéciale dont les dépenses ne
présentent pas de différence de nature avec celles du budget général (une
fraction des dépenses de Gestion du patrimoine immobilier de I'Etat, la
totalité des dépenses de Gestion et valorisation des ressources tirées de
l'utilisation du spectre hertzien), aux crédits rétablis sur le budget
général et a la variation du solde du CAS Pensions ;

recommandation n° 3 : améliorer la sincérité de la budgétisation
des crédits des missions qui nécessitent depuis plusieurs exercices des
abondements en fin de gestion, avec en priorité la mission Défense au
titre des opérations extérieures ;

recommandation n°® 4 : améliorer la capacité de la réserve de
précaution a contribuer au pilotage du solde budgétaire en : notifiant
systématiquement les subventions pour charges de service public nettes
des crédits mis en réserve ; appliquant le gel aux crédits correspondant
aux seules dépenses non obligatoires.
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DEUXIEME PARTIE

LES GRANDES COMPOSANTES DU
BUDGET DE L'ETAT

La loi de programmation des finances publiques pour 2011-2014
fixait un budget triennal et le rapport qui y était annexé des objectifs
transversaux d'économies applicables aux grandes composantes de la
dépense du budget de I'Etat :

- remplacement d’'un départ a la retraite sur deux et diminution
de 1,5 % chaque année des emplois des opérateurs ;

- baisse de 10 % des dépenses de fonctionnement, pour I'Etat et
ses opérateurs ;

- réexamen systématique des dispositifs d’'intervention, avec
pour objectif une baisse de 10 % d'ici 2013.

Cette partie présente les analyses conduites par la Cour sur les
grandes composantes de la dépense de I'Etat: les dépenses de
rémunération, les dépenses de fonctionnement, les dépenses
d’intervention et les dépenses d'investissement ainsi que les dépenses
destinées au financement des opérateurs de I'Etat.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



Chapitre 1
La gestion de la masse salariale et des

effectifs

En 2012, la masse salariale de I'Etat (dépenses de titre 2 hors
contributions au CAS Pensiona représenté 80,83 Md€.

La programmation du budget triennal 2011-2013 prévoyait une

réduction de la masse salariale (titre 2 hors G¥8sion$ de 1 Md€

entre 2011 et 2013 a périmeétre constant, et la loi de finances initiale pour
2012 a prévu une baisse de 0,3 Md€ par rapport & 2011 a périmétre
constant. En exécution, la masse salariale a augmenté de 0,1 Md€
(+ 0,1 %) a périmétre constant par rapport a 2011. L'année 2012 prolonge
néanmoins le ralentissement tendanciel de ['évolution de la masse
salariale observé sur la période récente (I).

Par rapport a la LFI 2012, les dépenses de masse salariale ont été
supérieures de 0,6 Md€ a la prévision, a périmétre constant. Ce
dépassement se concentre principalement sur la miBsi@mse dont les
dépenses de masse salariale excédent les crédits ouverts depuis plusieurs
exercices, malgré la baisse réguliére des effectifs (I1).
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| - Une masse salariale en ralentissement continu

A - La stabilisation de la masse salariale en 2012

La masse salariale a baissé a périmétre courant de 0,6 % en 2012
(80,83 Md£, apres 81,35 M€ en 2011). Mais a périmetre constant, elle est
pratiguement stable (+ 0,1 %).

La masse salariale en valeur (exécution en crédits de paiement, en Md€)

Périmetre de I'année précédente

Périmetre Mesures de Evolution par rapport &

Année transfert et de . on par rapport &

courant PN Montant 'année précédente a

périmetre PR

périmetre constant (%)
2007 86,5 1,0 87,6 +1,19%
2008 85,8 1,4 87,2 +0,75%
2009 84,6 2,0 86,6 +0,97%
2010 82,5 2,7 85,2 + 0,68%
2011 81,4 1,6 82,9 + 0,48%
2012 80,8 0,6 81,4 + 0,07%

Source : direction du budget et Cour des comptes

La correction des changements de périmetre intervenus depuis
2006 permet de retracer I'évolution a champ constant de la masse
salariale depuis cette date. La croissance a été continue sur toute la
période, mais cette croissance a régulierement ralenti.

Evolution de la masse salariale (hors CAS pensions) sur la période 2006-2012

a périmetre courant a périmetre constant
88,0 81,5
87,0 81,0
86,0 - R 80,5 //_
85,0 80,0 /
’ “\ 79,5
84,0 J
\ 79,0
83,0 \ 785 /
82,0 78,0 +— //
81,0 ™~ 775 +—/
80,0 . . ‘ . ‘ . ‘ 77,0 ‘ ‘ T ‘ w w )
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Loi de finances initiale = Exécution Loi de finances initiale e Exécution

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES GRANDES COMPOSANTES DU BUDGET DE L'ETAT 133

B - Les facteurs d’évolution de la masse salariale

Le tableau suivant présente la décomposition de I'évolution de la
masse salariale sur la période 2009-2012. Ces chiffres ne sont pas
rigoureusement identigues a ceux présentés au-dessus, puisqu’ils se
rapportent a la masse salariale y compris fonds de concours, et mesurent
I'évolution annuelle par rapport a I'exécution de I'année antérieure
« débasée » de mesures non reconductibles. lls mettent toutefois en
évidence, comme précédemment, un ralentissement tendanciel de
I'évolution de la masse salariale : son augmentation, qui avait été de
800 M€ en 2009 et de 968 M€ en 2010, a été de 400 M€ en 2011 et de
340 M€ en 2012.

Facteurs d’'évolution de la masse salariale (M€)

y compris fonds de concours 2009 2010 2011 2012
Schéma d'emplois -860 -808 -923 -93(
GVT solde 120 181 161 295
GVT- -1 080 -1117 -1 24( -101p
GVT+ 1200 1298 1 401 1314
Mesures générales 630 584 285 203
dont revalorisation du point 490 537 186 0
Mesures catégorielles 550 544 561 447
Mesures diverses 360 467 330 331
Variation de la masse salariale 800 968 414 340

Source : direction du budget et Cour des comptes

La progression de la masse salariale en 2012 est la résultante de
plusieurs effets de sens contraire :

- la réduction des effectifs (le schéma d’emplois) diminue la
masse salariale de 930 M€ par rapport a 2011 ;

- le glissement-vieillesse-technicité (GVT) a un impact positif
de 295 M€ sur la masse salariale ; ce montant est la résultante
d'une composante négative (départs en retraite) de -1 019 M£,
moins forte qu’en 2011 en raison d’une diminution du nombre
des départs en retraite, et d'une composante positive
(avancements, promotions...) de 1 314 M€ ;

- le colt des mesures générales a été de 203 M€ en 2012 ; ce
colt est moins élevé que celui de I'exercice 2011 (285 M€£),
qui comportait un effet report de la revalorisation du point de
juillet 2010 (186 M<£) ; leur colt en 2012 résulte uniquement
de la garantie individuelle de pouvoir d’achat (105 M€) et des
mesures bas salaires (98 M€) ;
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- les mesures catégorielles ont pesé pour 442 M€ en 2012, soit
sensiblement moins qu’en 2011 (561 M£) ;

- les mesures diverses ont eu un impact de 331 M€, identique a
celui de 2011.

Par-dela I'économie constante permise par la réduction des
effectifs, la diminution du co(t des mesures générales a contribué au
ralentissement de la masse salariale entre 2009 et 2012.

[l - Un plafond de crédits plus contraignant que le
plafond d’emplois

A - Des plafonds d’emplois ministériels respectés

Les plafonds d’emplois ministériels prévus par les lois de finances
ont été respectés. Pour 'ensemble de I’Etat, la consommation d*EEPT
été de 1 908 739, pour un plafond fixé EA°2FR a 1 936 014 ETPT. La
gestion des personnels est davantage contrainte par les plafonds de crédits
de titre 2 que par les plafonds d’emplois.

Les plafonds d'emplois ministériels sont déclinés de maniére
indicative par mission et programme. Une situation de dépassement a été
constatée pour le programme 176 PRolice nationale dont la
consommation d’'ETPT dépasse de 183 le plafond d’emplois autorisé en
LFI (143 689 ETPT). A I'échelle du ministere, ce dépassement est plus
que compensé par des sous-exécutions sur les autres programmes.

Des emplois qui échappent aux plafonds

Parmi les dépenses d'intervention (titre 6) du ministére| de
I'éducation nationale figurent les dépenses de subvention versées aux
établissements pour la rémunération des personnels d’assistance édugative et
les contrats aidés. Ces dépenses concernent des rémunérations de personnel
qui sont payées par la puissance publique pour concourir aux missigns du
service public de I'’éducation. Pour I'exercice 2012, d'aprés les données
communiquées par le ministere, 1,36 Md€ ont permis de rémunérer 52 837
ETPT dont 48 396 assistants d'éducation, 2 465 auxiliaires de vie scolgire, et
1 976 auxiliaires de vie scolaire mutualisés ; 155 M€ ont permis de
rémunérer 37 000 contrats uniques d’insertion en moyenne.

101 Equivalents temps plein travaillé.
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La Cour avait déja examiné cette question en 2012 et concly a la
nécessité de placer sous plafond d’emplois les personnels rémunérés|sur les
crédits du titre 6 (recommandation n° 10 du RRGB pour 2011). Rign ne
justifie en effet que des personnels concourant au service public de
I’éducation, mais rémunérés sur des crédits d'intervention et employés dans
des établissements publics qui ne relévent pas de la catégorie des opérateurs
de I'Etat, ne soient pas placés sous plafond d’emplois. Les deux solptions
proposées par la Cour en 2012 pour résoudre les difficultés techniques et
juridiques de mise en ceuvre de cette recommandation restent d’actuglité en
2013:

- la rémunération des emplois considérés directement par
I'Etat sur titre 2, sur les budgets opérationnels de programme (BOP)
académiques ;

- la mise sous plafond spécifique par création d’un troisieme
plafond qui s’ajouterait aux deux premiers (le plafond Etat et le plafond
opérateurs) pour couvrir les emplois pris en charge par des entités ne relevant
pas de la catégorie des opérateurs de I'Etat.

B - Un schéma d’emplois globalement respecté

La LFI pour 2012 avait été construite avec une hypothése de
réduction des effectifs de I'Etat de 30 258 ETP pour les missions du
budget génér&. La 2™ LFR a modifié ce schéma d’emplois, ramenant
la réduction & 25980 ETP, en raison des créations d’emplois dans la
mission Enseignement scolaire

En exécution, la baisse des effectifs a été de 27 001 ETP, soit
davantage que l'objectif révisé aprés [A2LFR. Ce respect global
recouvre néanmoins des écarts significatifs sur certains ministéres,
puisque la baisse a été moins forte que prévu au ministére de I'éducation
nationale, de la jeunesse et de la vie associative (-963 ETP), plus forte
gue prévu au ministére de la défense (+2 099 ETP).

Au ministére de la défense, I'écart résulte notamment des mesures
prises en cours d’exercice (retardement de recrutements de contractuels)
pour faire face au dépassement de crédits de titrdra)(

L'exercice 2012 se caractérise par un nombre de départs en retraite
de 44 000, en baisse de pres de 20 000 par rapport a 2011. Si cette baisse
peuta posterioritrouver des explicatioff§ (effet de la réforme de 2010,
pic de départs de parents de trois enfants en 2011), elle n'était pas

192 ponnées PLF 2012.
103 Dont le chiffrage reste encore & préciser.
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anticipée dans ces proportidtiet témoigne de difficultés de prévision.
Ainsi, dans la missiorEnseignement scolairesur une prévision de

28 220 départs en retraite, I'exécution n'a atteint que 21 623 départs
effectifs, soit un écart par rapport a la prévision de - 6 597 (- 23,4 %).
Cette erreur de prévision, qui explique le non-respect du schéma
d'emplois, a été en partie compensée par la sous-réalisation des
prévisions d’entrées.

Les difficultés de prévision des départs en retraite sont communes
a bon nombre de missions. Pour respecter les réductions d'effectif
prévues, des mesures correctrices sont nécessaires en cours d’exercice,
dont la mise en ceuvre n'a pas été systématique. Ainsi dans la mission
Gestion des finances publiques et des ressources humalaesombre
de départs en retraite a été surestimé, de 375 (écart de - 8,4 % par rapport
a la prévision). Au sein de la mission, la DGFiP a pris des actions
correctrices (diminution des recrutements) pour respecter son objectif de
réduction d'emplois. De telles actions n'ont pas été engagées a la
direction générale des douanes et des droits indirects.

C - Des besoins d’ouvertures de crédits en cours
d’année

Avec une exécution a 80,83 Md€, la masse salariale en 2012
dépasse le montant qui avait été prévu en LFI de 0,40 Md€. En corrigeant
le chiffre de la LFI du changement de périmétre intervenu en cours
d’exercicé® (- 0,16 Md€), le dépassement ressort a 0,56 Md€, soit 0,7 %.

Ce dépassement résulte de tensions sur les crédits de titre 2,
essentiellement concentrées sur la mis§léfense et qui ont conduit a
plusieurs ouvertures de crédits en cours d’exercice, en décret d’avances et
dans les LFR :

- le décret d'avance du 30 novembre 2012 a procédé a
I'ouverture de 604,6 M€ de crédits de titre 2 (y compris CAS
Pensions), principalement pour les missioméfense
(280,9 M€) et Enseignement scolaire (161,6 M€); ces
ouvertures de crédits n'ont été que trés partiellement gagées
sur des dépenses du méme titre puisque les annulations ont
représenté 41,2 M€ ;

1041 e PLF pour 2012 retenait une hypothése de 55 292 départs en retraite.
105 plysieurs universités sont passées au régime des responsabilités et compétences
élargies (RCE) en cours d’'année.
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- les LFR ont procedé a louverture de 271,7 M€ et a
lannulation de 67,2 M€ : 1a®2° LFR a ouvert 48,2 M€ pour
la mission Enseignement scolaire(MIES) a la suite de
laugmentation de son plafond d’emplois; I8"3LFR a
procédé a plusieurs mouvements, le principal étant I'ouverture
de 195,0 M€ pour la mission Défense

1 - La mission Défense un dépassement récurrent

Les dépenses de titre 2 hors CABensions dépassent
systématiquement les prévisions depuis plusieurs années, et cet écart
s’accroit en 2012 puisqu’il atteint 398 M€ (3,3 %), apres 272 M€ (2,3 %)
en 2011 et 323 M€ (2,8 %) en 2010. Entre 2007 et 2012, malgré la
suppression de pres de 40 000 emplois depuis 2007, la masse salariale a
augmenté de 1,5 Md€.

L'identification du risque de dépassement dés le début de
I'exercice a conduit a prendre des mesures permettant de ralentir la
progression de la masse salariale, notamment en limitant les recrutements
de contractuels en fin d'année (2 034 non recrutements).

Ces mesures prises en cours d’année n’ont toutefois pas permis de
contenir les dépenses dans la limite de la LFIl. Le décret d’avance du
30 novembre 2012 a ouvert 280,9 M€ de crédits (AE et CP) de titre 2 et la
troisieme LFR pour 2012 a d( ouvrir 195 M€ supplémentaires de titre 2
sur le programme 178 — Préparation et emploi des forces

Les raisons de ce dépassement ne sont pas encore parfaitement
élucidées. Il résulte probablement en partie d’erreurs de prévision initiale,
notamment sur le GVT solde. Par ailleurs des dépenses plus difficilement
prévisibles se sont ajoutées en cours d’année, notamment 36 M€ non
anticipés résultant des revalorisations du SMIC. Une part significative du
dépassement est également liée a la désorganisation du processus de
paiement des soldes avec le déploiement du systéme Louvois, a l'origine
de «trop payés » et de «pas assez payés » représentant, d'aprés le
ministéere, plus de 100 M€ et concernant plusieurs dizaines de milliers de
personnels.

Les dépassements récurrents de masse salariale du ministere de la
défense ont été financés au détriment des autres dépenses et notamment
d’'investissement. L’absence d’explications précises du dépassement en
2012 fait peser un risque fort de poursuite de cette situation en 2013.
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2 - Des emplois supplémentaires mais des ouvertures de crédits
limitées pour la mission Enseignement scolaire

Les dépenses de titre 2 de la mission interministérielle
Enseignement scolairg MIES) ont atteint 57,94 Md€ en 2012 (hors
fonds de concours). Elles ont été légerement supérieures aux crédits
prévus en LFI, 57,90 Md€, et inférieures aux crédits ouverts, 57,96 Md€.

La MIES a bénéficié en®2° LFR d’un relévement de son plafond
d'emploi de 1 524 ETPT pour I'exercice 2012. Ce relevement et la
révision en conséquence du schéma d’emplois (+4379 ETP) ont conduit &
I'ouverture de 47,36 M€ supplémentaires sur la mission. Ces crédits n’ont
été consommeés qu'a hauteur de 40,13 M€, en raison des difficultés
rencontrées par le ministére pour mettre en ceuvre les mesures.

3 - Des tensions de moindre ampleur dans d’autres missions

Dans la missionEcologie, développement et aménagement
durables la consommation totale sur le programme 217 (programme
support des emplois) s'est élevée a 3,41 Md€ (2,47 Md€ hors CAS
Pension3, pour une prévision initiale de 3,38 Md€. Ce dépassement a été
couvert par la réserve de précaution a hauteur de 21,92 M€, et par
19,7 M€ ouverts par décret d’avance.

En ce qui concerne la missiokction extérieure de I'Etat la
consommation de crédits de titre 2, de 892 M€, a dépassé de 52 M€
'enveloppe votée en LFI (840 M€), soit un surcolt de 6 %. Ce
dépassement trouve en partie son explication dans les variations de
change.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Si les dépenses de masse salariale en 2012 ont dépassé le montant
prévu en LFI, elles confirment néanmoins le ralentissement tendanciel
observé depuis plusieurs années, puisque la progression n'a été que de
0,1 % par rapport a 2011. Le ralentissement s’explique principalement
par la réduction des mesures générales en raison de l'absence de
revalorisation du point depuis juillet 2010, ainsi que par la baisse des
effectifs.

Le dépassement de I'enveloppe prévue en LFI résulte de besoins
d’ouvertures de crédits en cours d’année, essentiellement pour la mission
Défense dont la masse salariale excede depuis plusieurs années le
plafond prévu, en dépit des réductions deffectifs. Des erreurs de
prévision et des dysfonctionnements de gestion sont a l'origine de cette
situation.
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La Cour continue a relever la situation de certains personnels
dans I'éducation nationale (surveillants notamment) qui ne sont pas
rémunérés sur des crédits de titre 2 et qui ne relévent d’aucun plafond
d’emploi (ni ministériel ni relatif & celui des opérateurs de I'Etat, les
établissements publics locaux d’enseignement qui les rémunerent n'ayant
pas le statut d’opérateur). Les dépenses relatives a ces personnels sont
pourtant loin d’étre négligeables puisqu’elles se sont élevées a 1,36 Md€
en 2012. Il paraitrait logique dans ces conditions qu’'un plafond
d’emplois, existant ou créé ad hoc, leur soit appliqué.

La Cour renouvelle la recommandation suivante :

recommandation n° 5 : instaurer un plafond spécifique pour les
emplois d'assistants d’éducation.
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Chapitre 2

Les dépenses de fonctionnement

Les dépenses examinées dans ce chapitre correspondent a une
partie des dépenses de fonctionnement du titre 3 : celles qui relévent de la
catégorie 31 «dépenses de fonctionnement autres que celles de
personnel ». Il ne sera donc pas fait allusion aux subventions pour charges
de service public (catégorie 32), c'est-a-dire aux subventions de
fonctionnement versées aux opérateunsfrg, chapitre relatif aux
opérateurs). Seront également exclus du périmétre les remboursements et
dégréevements comptabilisés en dépenses de fonctionA&r(&80 Md€
en AE et 2,78 Md€ en CP) ainsi que les dépenses constituées par la
dotation en capital du Mécanisme européen de stabilit¢ (MES) et la
recapitalisation de Dexia (9,11 Md€).

Ainsi définies, les dépenses de fonctionnement se sont élevées
sur le budget général en 2012 a 20,53 Md€ en AE et 20,73 Md€ en CP,
soit 7 % des crédits consommeés.

Elles ont fait I'objet d’un cadrage dans le rapport annexé a la loi de
programmation des finances publiques 2011-2014 (LPFP) qui a prévu
« un effort collectif de baisse de 10 % des dépenses de fonctionnement en
commencant par 5 % dés 2011, au sein de I'Etat comme de ses
opérateurs».

108 | s’agit d’opérations pour ordre (avis en non recouvrement, remises gracieuses ou

contentieuses...) et des intéréts moratoires.
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Deux constats peuvent étre faits a ce sujet :

- les incertitudes liées aussi bien a la maniére de comptabiliser
les économies qu’a la détermination de I'assiette sur laquelle
doit s'appliquer I'effort des administrations rendent impossible
la vérification de I'objectif (1) ;

- les analyses qui suivent ont donc porté sur I'ensemble des
dépenses de catégorie 31 (hors remboursements et
dégrevements, MES et Dexia), soit un champ plus large que
celui retenu par la loi de programmation pour 2011-2014
(LPFP). Ces dépenses ont baissé de facon significative entre
2011 et 2012. Il existe cependant encore des marges de
progression (II).

| - Un objectif imprécis et invérifiable de réduction
de 10 % de la dépense sur le budget triennal

A - Une assiette de référence substantiellement réduite

Le rapport annexé a la LPFP pour 2011-2014 précise que, sur le
budget général, «les dépenses de fonctionnement (catégorie 31)
représentent au total 18,3 Md€ en LFI 2010, soit un peu plus de 5 % de
'assiette retenue pour la programmation du budget triemnalCe
montant se comprend déduction faite des crédits relatifs aux
remboursements et dégrévements imputés sur le titre 3.

Pour déterminer l'assiette de référence, le rapport annexé a la
LPFP soustrait de ces 18,3 Md€ les crédits de fonctionnement de la
mission Défense (7,8 Md€) au motif qu'dls sont traités globalement
dans le cadre de la loi de programmation militaixeainsi que ceux de la
mission Administration générale et territoriale de I'Etak relatifs a la
vie politique, cultuelle et associative (0,2 Md€ en 2010), en raison du
ressaut lié a I'organisation des élections en 2012"est donc a une base
de 10,3 Md€, soit 56 % seulement de I'assiette totale, que s’appliquent les
efforts de productivité de 10 % sur la durée du budget triennal 2011-2013.

L'existence de plusieurs assiettes, dont les limites sont souvent
imprécises, nuit a lisibilité des résultats obtenus. Les nombreuses
dérogations dont bénéficient telle ou telle mission aboutissent a réduire
substantiellement le champ sur lequel s’applique en théorie 'objectif de
réduction de 10 % de la dépense, vidant cet objectif de son contenu.
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Le cas spécifique du ministére de la défense

Au-dela du premier retraitement visant a exclure des dépenses de titre

3 les dépenses d’entretien programmé du matériel, le ministére de la défense
présente ses dépenses de fonctionnement en trois grandes catégories :
fonctionnement opérationnel, fonctionnement spécifique et support. Seule
cette derniere catégorie est considérée par le ministere comme comparable
aux dépenses de fonctionnement courant des autres ministéres. Les dépenses
des fonctions support s’élevaient a 1,5 Md€ en 2010 (moins de 20 % des
dépenses de catégorie 31 du ministére) : c’est sur ce périmétre que le
ministére s’'était donné pour objectif de réaliser les économies de 10 % (soit
150 M€).

Sur ce périmetre réduit, les dépenses de fonctionnement ont diminué
de 22 M€ entre 2011 et 2012, aprés une premiéere réduction de 14 M€ entre
2010 et 2011. L'économie cumulée de 36 M€ est donc nettement inférigure a
celle initialement prévue. De plus, sur le périmetre comprenant la totalité des
dépenses de fonctionnement classées en catégorie 31, la dépende a en
revanche progressé de + 1,4 % entre 2010 a 2012, passant de 9,66 Md€ a
9,80 Md£.

B - Des économies évaluées par rapport a I'évolution
tendancielle de la dépense

La maniére dont le rapport annexé a la LPFP prévoyait d'évaluer
les économies crée une autre difficulté :

« Sur cette assietf§ en s’appuyant sur les résultats des travaux
conduits dans le cadre de la RGPP, la programmation retient dés 2011
des gains de productivité de 5 % par rapport a la LFI 2010, soit une
économie globale de 0,5 Md€, conformément au cadrage fixé par le
Premier ministre.

L'économie nette est de 0,2 Md€ compte tenu de I'évolution des
moyens inéluctables et de la mise en ceuvre de moyens nouveaux — a
hauteur d’environ 0,3 Md€ en 2011 (hotamment pour l'organisation des
G8 et G20 sous présidence francaise, le respect des engagements pris sur
la mission « Justice »...) ».

Les économies prévues sont donc déterminées par rapport au
tendanciel de la dépense en 2011, auquel s’ajoutent des « mesures
nouvelles » : I'économie globale de 0,5 Md€ correspond a environ 5 % de
ce qu'aurait été la dépense en 2011 sans mesures correctives (soit
10,6 Md€). En revanche, si I'on raisonne par rapport a la LFI, I'économie
prévue n'est plus que de 0,2 Md€, soit une baisse de 1,9 %.

107 s'agit de I'assiette « réduite », soit 10,3 MdE€.
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Ce mode de comptabilisation des économies présente
I'inconvénient de majorer artificiellement I'effort affiché dans le rapport
annexé a la LPFP et, en l'absence d'un tendanciel suffisamment
documenté, rend pratiguement impossible toute appréciation réelle des
gains de productivité réalisés.

Pour remédier & ces difficultés, la cible de réduction ne devrait
porter que sur des économies nettes, qui se traduisent par une baisse
immédiate des crédits budgétaires.

C - Une méthodologie changeante et 'abandon de toute
cible dans le budget triennal 2013-2015

Le suivi qu'a effectué en 2012 la direction du budget des dépenses
de fonctionnement témoigne d'une approche différente de celle de la
LPFP. C’est sur un périmétre excluant la misdi@fense les dépenses
relatives aux élections portées par la misgidministration générale et
territoriale de I'Etat, mais également celles du ministére de la justice que
la direction du budget a pris en compte les dépenses de fonctionnement. |l
n'y est pas fait mention de leur évaluation par rapport a un tendanciel.
Aucune référence n’est non plus faite a la LFI 2010.

L'exclusion de la missionJustice ne parait guére se justifier
autrement qu’en raison du dynamisme de ses dépenses. Elle contribue a
vider la cible de réduction de son caractere opérationnel.

Désormais, le nouveau budget triennal pour 2013-2015 a
abandonné toute référence a une norme transversale d’évolution des
dépenses de fonctionnement, bien que la lettre de cadrage du Premier
ministre pour le budget pluriannuel 2013-2015, en date du 28 juin 2012,

fixe un objectif de réductidf?.

L'objectif de réduction des dépenses de fonctionnement (-10 %)
n'a donc été maintenu que deux ans (2011-2012). Un changement aussi
rapide de méthode souléve des interrogations au moins a deux niveaux :
sur le caractere réaliste de la cible fixée (- 10 % sur 3 ans) et son absence
de documentation dans les annexes aux lois de finances (PAP, en

108 | ettre du Premier ministre au secrétaire général du gouvernem&agissant

des dépenses de fonctionnement et des interventions pilotables, je vous demande de
proposer des économies permettant d’en réduire globalement le montant de 7 % en
2013 par rapport a la LFI 2012, 4 % en 2014 par rapport a 2013 et 4 % par rapport

a la LFI pour 2012». La LPFP 2012-2017 se borne a indiquer que les dépenses de
fonctionnement seront réduites dans tous les ministéres, et qu'elles s’appuieront
notamment sur des réformes de rationalisation (gains sur les achats obtenus grace a
I'action interministérielle du service des achats de I'Etat).
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particulier) d’'une part ; sur la continuité de la politique publique conduite
en la matiére qui devrait s’'inscrire dans la durée, d’autre part.

[l - Une baisse modérée des dépenses de
fonctionnement

A - Une baisse concentrée sur I'exercice 2012

L'analyse de la Cour a porté sur les dépenses de fonctionnement
entre 2010 et 2012, hors remboursements et dégrévements, et en excluant
les dépenses non pérennes, telles celles effectuées dans le cadre des
investissements d’avenir. Les comparaisons ont été faites d’exécution a

exécution.
Evolution des dépenses de fonctionnement (2010-2042)

) , var, 2012/ /o 2012/ 2011

Dépenses de fonctionnement| Exec | Exec. | Exec. | PLF 2010
(catégorie 31) 2010 | 2011 | 2012 |2013
Evol. | Evol. | Evol. | Evol.
en Md€| en % | enMd€| en %

Total dépenses catégorie 31 (1 2491 22,75 3262 22
Mfss[on Remboursements et 1,70 1,43 278 334
dégrevements (2)
Investissements d'avenir (2010),
MES et Dexia (2012) (3) 2,40 911
Total net (1-2-3) 20,81 | 21,32 20,73 19,61 -0,08 | -0,4%| -0,59 | -2,8%
dont mission Défense 9,66 10,20 9,80 9,23 0,14 1,4% -0,40 -3,9
dont mission Justice 1,79 1,88 1,86 1,76 0,06 3,9% -0,02 -1,
dont AGTE (programme 232 -
Vie politique, cultuelle, 0,13 0,07 | 0,22 0,06 0,09 | 69,29 0,15 | 214,3%
associative)
Dépenses de fonctionnement
selon le perimetre de suivide | g5, | g7 | ggs| g56| -037 | -40% -0,32 | -35%
la direction du budget), hors
défense, justice, AGTE

Source : Cour des comptes

109 Exécution y compris fonds de concours ; LFI hors fonds de concours.
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Sur un périméetre qui comprend la totalit¢é des dépenses de
catégorie 31 permettant ainsi d’avoir la perception la plus globale, la
dépense recule légérement (- 0,4 %), passant de 20,81 Md€ a 20,73 Md€
entre 2010 et 2012, ainsi que l'indique le tableau de la page suivante.

Compte tenu du dynamisme des dépenses de fonctionnement des
ministeres de la défense et de la justice (respectivement + 1,4 % et
+ 3,5 %), cela signifie que les économies réalisées sur les autres missions
ont été plus importantes : de fait, la dépense y recule de - 4 %.

Cette baisse se concentre sur I'année 2012, Elle recouvre :
- une hausse de 0,5 Md€ entre 2010 et 2011 (+ 2,5 %) ;
- unrecul entre 2011 et 2012 de 0,6 Md€ (- 2,8 %).

La baisse sensible observée en 2012 s'explique par une inversion
de la tendance constatée précédemment pour les middé&anseet
Justice désormais en recul (respectivement - 3,9 % et - 1 %). Le rythme
de la diminution sur les autres missions s’amplifie : il passe de - 0,5 % en
20114 -3,5% en 2012 (- 0,32 Md€).

Cette évolution traduit un effort notable des administrations, la
tendance spontanée des dépenses de fonctionnement étant un mouvement
a la hausse.

B - Quelques exemples de marges de progression

L'exercice 2012 illustre la diversité des leviers utilisés par les
ministeres pour réduire leurs dépenses de fonctionnement. Deux aspects
sont ici évoqués, concernant la politique dachat et la gestion
immobiliere. Ces exemples témoignent de l'existence de marges de
progrés, mais qui, a structure inchangée, sont sans doute relativement
réduites, ou qui ne dérouleront leurs effets qu’a plus long terme.

1 - La politique d’achat : une mutualisation interministérielle a
développer

Les enquétes menées dans le cadre des notes d'analyse de
I'exécution budgétaire par mission montrent que les actions de
mutualisation conduites dans une perspective interministérielle sont
diversement suivies. Celles-ci sont pourtant promues par le service des
achats de I'Etat (SAE) et sont susceptibles de dégager des gains d’achat,
estimés par I'administration a 300 M€ par an. Ces actions devraient étre
relancées et intensifiées.
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2 - La gestion immobiliére : des marges de progres aux effets
souvent différés

La rationalisation des implantations immobilieres constitue un
autre axe d’économies mais ses effets sont fréquemment différés.

Ainsi, le ministére de I'écologie a procédé a la prise a bail d’'un
nouvel immeuble sous forme de location avec option d’achat dans le
quartier de La Défense afin de regrouper ses services, initiative qui s'est
concrétisée dans la loi de finances rectificative de décembre 2012 par
I'ouverture de 542 M€ en AE.

Les progrés réalisés dans I'immédiat sont plus diffus et visent a
réduire les surfaces locatives d'une part, et rationaliser les espaces
domaniaux d’'autre part. Pour le ministére de I'économie et des finances,
par exemple, les implantations géographiques privilégiées se font en-
dehors de Paris : en 2012, ce sont 1 300 agents qui ont été transférés extra
muros notamment a lvry-sur-Seine.

Des marges de progrés subsistent cependant. Un exemple en est
fourni par le programme 309Entretien des batiments de I'Etahission
Gestion des finances publiques et des ressources humpings
regroupe une partie des crédits d’entretien du propriétaire (crédits
d'investissement et de fonctionnement). La gestion en est régionalisée et
assurée par les préfets de région qui sont les responsables de budget
opérationnel de programme (RBOP) au niveau local. Ce mode de gestion
permet notamment une mutualisation interministérielle des moyens
budgétaires. Celle-ci a cependant été contrariée par les réticences de la
DGFiP et de la DGDDI qui avaient obtenu de déroger a la régionalisation
des crédits jusqu’au ®Jjanvier 2013. L'intégration de la DGFiP au
périmétre du programme 309 s’accompagne cependant d’exceptions
persistantes, notamment en faveur des services a compétence nationale
(comme les directions nationales de lutte contre la fraude fiscale). Ce
régime dérogatoire devrait, selon la Cour, étre levé rapidement afin de
tirer tout le parti possible de la régionalisation des crédits.
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CONCLUSION

Les économies réalisées en 2012 sont significatives pour
I'ensemble des dépenses de catégorie 31 (fonctionnement hors personnel)
puisqu’elles s’élevent a 0,6 Md€. L'assiette sur lesquelles elles portent est
toutefois relativement réduite (20 Md€ au total ; 10 Md€ si I'on exclut le
ministeére de la défense) au regard de I'ensemble des dépenses du budget
de I'Etat. Des marges de progrés existent toutefois, qui pourraient étre
amplifiées par la réorganisation des administrations, voire sous l'effet
d’une redéfinition des missions des services de I'Etat.
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Chapitre 3

Les dépenses d’intervention

Le titre 6 du budget général de I'Etat enregistre deux types
d’'opération : les remboursements et dégrevements d’'imp6t (R&D) et les
dépenses d'intervention. Les R&D, qui se sont élevés a 87,8 Md€ en
2012, regroupent, d’'une part, les dépenses liées a la gestion de$'fmpots
qui ne devraient pas étre classées en dépenses d'intervention et, d’'autre
part, les crédits d'imp6t effectivement versés, dont certains peuvent étre
assimilés a des dépenses d’intervention a part entiéere, tels que le
versement de la prime pour I'emploi. Ces crédits d'imp6ts ont représenté,
en 2012, un montant de 7,6 Md€.

Les dépenses d'intervention, hors R&D, se sont élevées a
66,27 Md€ en 2012, en recul de 2,5 % par rapport a I'exécution 2011.
Hors prise en compte des effets de périmétres, I'évolution des dépenses
d’intervention depuis 2008 a connu de fortes variations annuelles : de +
16,8 % en 2009, sous l'effet notamment du plan de relance, elles
progressent encore de + 7,2 % en 2010, avant de se contracter de 12,5 %
en 2011. En 2012, leur niveau, a périmetre courant, est supérieur de 6,6 %
a celui de 2008. L'analyse conduite dans la suite de ce chapitre se
concentre exclusivement sur ces dépenses qui reflétent la mise en ceuvre
des grandes politiques civiles de I'Etat.

Les dépenses d'intervention représentent 21,9 % du total des
dépenses du budget général. Leur poids a légérement décru entre 2011 et
2012, passant de 23,1 % a 21,9 % du total du budget général hors R&D.

10| s'agit, par exemple, des remboursements de TVA, des régularisations d'impot
sur les sociétés ou des remboursements liés au bouclier fiscal.
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~ LaCour dans le rapport sur les résultats de la gestion budgétaire de
'Etat en 2011 a formulé deux recommandations relatives aux dépenses
d’intervention :

- l'une recommandait de « définir de maniere précise le
périmetre des dispositifs d'intervention auquel s’appliquent
des normes d'évolution pluriannuelles et stabiliser la
répartition des dépenses d'intervention par catégories, afin
que les objectifs définis par la loi de programmation puissent
étre suivis dans le temps La premiére partie de ce chapitre
analyse les efforts entrepris et les résultats constatés ;

- l'autre encourageait a « décliner les objectifs de réduction des
dispositifs d’intervention en fonction de leur performance
plutdt qu’en raison de leur plus ou moins forte rigiditéLa
mise en application de cette recommandation, au cceur de
'enjeu de modernisation des politiques publiques et de
maitrise des dépenses publiques, sera examinée dans la
deuxieme partie de ce chapitre.

| - Périmeétre et évolution des dépenses
d’intervention sur la période 2008-2012

A - Un périmetre large, mais une forte concentration
des dépenses

Les dépenses dintervention regroupent, avec les dépenses
d’'investissement, I'essentiel des moyens d’action des politiques portées
par 'Etat & travers une grande variété de dispositifs d’appui économique,
de redistribution sociale et d’accompagnement éducatif, notamment, qui
s’adressent a une toute aussi grande diversité de bénéficiaires : ménages,
entreprises, collectivités territoriales, établissements publics, institutions
internationales. Nonobstant le large spectre des interventions de I'Etat, on
observe une forte concentration des dépenses d'intervention sur quelques
missions et programmes.
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Dépenses d'intervention par mission de plus de 1 Md€ (hors R&D)-

LFI 2012 (M€)
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Source : LFI 2012 - Chorus

Les quatre plus importantes missions totalisent plus de la moitié
(50,2 %) des dépenses d'intervention votées en LFI pour 2012, au
bénéfice de dispositifs a vocation sociale ou d’appui au retour a 'emploi.

Le programme 157Handicap et dépendancejui porte a titre
principal I'allocation aux adultes handicapés (AAH), pése a lui seul
15,2 % des dépenses d'intervention. Les aides personnelles au logement,
inscrites aux programmes 10%ide a l'accés au logemerdt 177-
Prévention de I'exclusion et insertion des personnes vulnérables,
représentent 7 Md€, soit 9,7 % de ces dépenses. Les régimes spéciaux de
retraite, qui bénéficient d’'une subvention d’équilibre de la part de I'Etat
(SNCF, RATP, Etablissement national des invalides de la marine
(ENIM), régime des mines), représentent plus de 6,3 Md€, soit 8,8 % des

dépenses d’intervention.
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Les 15 programmes de plus de 1 Md€ (exécution en CP et en M€)

Exécutior] Exécution 2012/ Poids/

Programmes 2011 2012 2011 | T6-R&D
157 |Handicap et dépendance 10 044 10 80 7,5% 15,2%
109 [Aide accés logement 5 544 5 750 3,7% 8,1%
102 |[Acces et retour a I'emploi 4 6964 4121 -122% 5,8%
198 | Rég. Soc. et retraite transports tert. 3934 4 031 2,5%5,7%
203 [Infras.& services de transports 4 489 4018 -10,5% 5,7%
103 [ Mutations éco & dev. de I'emploi 4 561 3730 -18,2% 5,3%
169 [Reco & réparation monde combattant 2|926 2834 -B,1%4,0%)
230 | Vie de l'éleve 2 093 2199 51% 3,1%
231 | Vie étudiante 1795 1 888 52% 2,7%
154 | Economie dév.durable.agric. territofre 1p91 1/861  17,0%2,6%
209 | Solidarité pays en développement 1(847 1638 -1f1,3%2,3%
195 | Retraite des mines et SEITA 1 381 1448 49% 2,09
177 | Prévention de l'exclusion 1 202 1291 7,4% 1,8%
138 [ Emploi outre-mer 1 097 1128 2,4% 1,6%
172 | Rech.scient. & technologique 1178 1080 -8,3% 1,5%
Les 15 dispositifs de plus de 1 Md€ 48 377 47 814 -1,29% 67,49

Source : direction du budget

Malgré un contexte économique dégradé, on constate un recul des
dépenses d'intervention de la missibravail et emploj de l'ordre de
30 % entre 2010 et 2012, liés a la fois a la baisse des crédits en LFI, sous
I'effet de I'extinction du plan de relance et de I'apurement de créances
vis-a-vis de la sécurité sociale, mais également a la mise en place tardive
des financements des mesures du sommet social du 18 janvier 2012.

B - Une répartition non encore stabilisée

Les dépenses d'intervention font I'objet d’'un classement en trois
catégories ou « labels » par la direction du budget, en fonction de leur
caractére plus ou moins pilotable ou rigide :

les dépenses dites « de guichet » (label 4) recouvrent des
dépenses peu pilotables, versées automatiquement des lors que
leurs bénéficiaires répondent aux conditions définies par des
textes législatifs ou réglementaires encadrant ces dispositifs.
Leur évolution dépend largement, a réglementation constante,
de facteurs exogénes a [Il'administration (démographie,
croissance, chémage...). Parmi les plus importantes figurent
I'allocation aux adultes handicapés, les aides personnelles au
logement, les prestations «anciens combattants », l'aide
médicale d’Etat, le revenu de solidarité active mais aussi des
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exonérations de charges sociales, les bourses étudiantes et
scolaires, les subventions d’équilibre des régimes spéciaux de
retraite. Elles représentaient 37,8 Md€ en LFI 2012 ;

les dépenses dites « discrétionnaires » (label 5), correspondent
aux subventions, accordées par décision unilatérale
d’attribution ou par convention. Leur rigidité est moindre que
celle des dépenses de guichet, mais leur sensibilité politique,
économique ou sociale peut faire obstacle a leur réduction. Le
financement des contrats aidés, les subventions au secteur
ferroviaire (RFF), le logement d'urgence, le soutien aux
médias et industries culturelles, entre autres, sont répertoriés
dans cette catégorie qui représentaient 17,7 Md€ en LFI 2012 ;

enfin, les dépenses dites «réglementées» ou «peu
modulables » (label 6) sont par exemple des dotations aux
collectivités locales ou des dépenses contractualisées comme
les engagements internationaux de la France ou les concours
financiers de I'Etat au profit des collectivités territoriales.
Elles représentaient 10,1 Md€ en LFI 2012.

L'évolution de ces trois types de dépenses est retracée dans le
tableau suivant :

Evolution des trois types de dépenses d'intervention 2011-2012

En e L | exéoue| LA | exéoute
Crédits d’intervention de guichet 37,6 38,37 37,83 37,84
Crédits d'intervention discrétionnaires 21,9 18/83 17,66 18,89
Dotations réglementées - 10,34 10,14 9,53
Total des dépenses d’intervention 59,% 67,54 65,63 66,27

Source : direction du budget

Cette répartition appelle plusieurs observations :

construite par retraitement entre les ministeres et la direction
du budget, sans que des regles précises d’affectation n’aient
été définies explicitement, le classement des dépenses
d’intervention sous un label ou sous un autre ne répond pas
toujours a des critéres objectifs et explicites. Ainsi, certaines
dotations de méme nature relévent de catégories différentes :
les dotations aux ESAT, rattachées a la missi@vlidarité,
insertion et égalité des chancessont classées comme

HIESAT : établissement et services d'aide par le travail.
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dépenses de guichet, alors que celles des CHR8tachées a

la mission Ville et logementsont répertoriées comme des
dépenses discrétionnaires. La clarté et la stabilité des clés de
cette répartition sont des conditions indispensables pour
I'utilisation fiable de celle-ci aux fins de fixation d'objectifs,

de suivi et de tragabilité, annuels ou pluriannuels, des dépenses
d’intervention ;

- cette répartition en trois catégories des dépenses d’intervention
n'a pas de clé de correspondance directe avec la nomenclature
budgétaire prévue par la LOLF, rendant de ce fait malaisé leur
suivi aux différentes étapes de la procédure budgétaire ;

- bien que fondées sur un critere d'évaluation du caractéere plus
ou moins pilotable des dépenses d’intervention, ces catégories
ne sont pas utilisées par le ministere du budget, sauf au stade
de la budgétisation, pour fixer des objectifs de maitrise ou de
réduction de la dépense, différenciés selon la rigidité des
dispositifs. A fortiori, elles ne sont pas utilisées, au terme de
I'exécution, pour mesurer le respect des objectifs qui ont pu
étre indiqués, comme cela le fut par le rapport annexé a la loi
de programmation des finances publiques pour 2011-2014.

Dans le RRGB de 2011, la Cour avait recommandé que la
classification des dépenses d'intervention entre « dépenses de guichet » et
« dépenses hors guichet » soit utilisée comme un cadre partagé entre le
ministére chargé du budget et les autres ministeres, non seulement au
stade de la négociation budgétaire, mais également en cours de gestion et
pour évaluer, en fin d’exercice, le respect des objectifs de maitrise des
dépenses fixés en début d’exercice. A cette fin, des clés objectives et
explicites de ventilation des dépenses du titre 6 dans ces catégories
devaient étre établies. Il ressort des précédentes observations que cette
recommandation n'a pas encore été mise en ceuvre.

Il - Des résultats en décalage avec les ambitions de
maitrise des dépenses d’intervention

Les dépenses d'intervention hors R&D, qui représentent prés du
quart des dépenses du budget général, constituaient, dans la loi de
programmation des finances publiques pour 2011-2014 (LPFP), I'un des
enjeux majeurs du rétablissement des comptes de I'Etat.

12 CHRS : centre d’hébergement et de réinsertion sociale.
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A - Une baisse des dépenses d’intervention en 2012,
mais inférieure a I'objectif

Le rapport annexé a la LPFP 2011-2014 a indiqué, pour les
budgets 2011, 2012 et 2013, des obijectifs transversaux d'économies
ambitieux pour les dépenses d'intervention. Ce rapport prévoyait « un
réexamen systématique des dispositifs d'intervention, avec pour objectif
le méme effort de 10 % a horizon 2013 que sur le fonctionnement

Cet objectif pluriannuel a été réaffirmé : I'exposé des motifs du
PLF 2012 précise qu'« en dehors de cas spécifiques précisément justifiés,
les crédits de fonctionnement et d’'intervention des ministéres font I'objet
d’un effort d’économie brute de 10 % a I'horizon 2013, derniére année
du budget triennal, par rapport a 2010 ».

Dés le rapport annexé a la LPFP, cet objectif global a été décliné
différemment selon le type de dépenses d’intervention :

- les crédits de guichet devaient étre stabilisés sur la période
pour reculer de 0,2 Md€ en 2012 par rapport a la LFI 2010 qui
sert de point de référence. Dés lors, compte tenu du poids des
dépenses de guichet dans le total des dépenses d’intervention,
plus de 60%, I'effort de réduction devait donc porter sur les
dépenses discrétionnaires ;

- l'objectif de réduction fixé pour les dépenses discrétionnaires
suivait une chronique d’économies nettes par rapport a la LFI
pour 2010 de 0,7 Md€ (- 3 %), 1,8 Md€ (- 8 %) et 2,8 Md€
(- 13 %), respectivement pour les exercices 2011, 2012 et
2013;

- s'agissant des dépenses «réglementées », aucun objectif
n’était indiqué, cette catégorie étant apparue ultérieurement.

Obijectifs de la LPFP 2011-2014 pour les dépenses d’intervention

En Md€ Objectifs LPFP 2011-2014 Exécuté
ZL?leo 2011 2012 2013 2011 2012
Dépenses de guichet 37,6 31,6 37,5 38,0 88,4 37,8
- Ecart & la LFI 2010 -0.1 -0,2 +0,4 +0,9 +0,2
Dépenses discrétionnaires 21,9 21,3 20,2 19,1 18,9 18,9
-Ecart a la LFI 2010 -0.7 -1,8 -2,8 -3,0 -3,(
Total des dépenses 595| 589 577 571 578 567
d’intervention

Source : Rapport de la LPFP — direction du budget — hors dotations réglementées
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Dans la réalité, c’est donc un objectif moins ambitieux que celui
qui avait été affiché. En 2012 et 2013, des réductions de 2,0 Md€ et
2,4AMd€ étaient attendues, soit un objectif réel de baisse de 3,4 % et de
4 % par rapport a la LFI 2010, loin des 10 % annoncés.

En 2011, la LFI a assoupli la contrainte posée dans le cadre du
budget triennal, en relevant le plafond des dépenses de guichet de 37,6 a
38,2 Md£€ et en réduisant de 21,3 a 18,9 Md€ le périmétre des dépenses
discrétionnaires sur lequel devait porter la baisse des dépenses. De fait, si
'exécution 2011 a été en ligne avec les plafonds revus en LFI,
linstabilité des périmetres entre les catégories de dépenses a rendu
inopérant le suivi des objectifs du rapport annexé a la LPFP. Des lors,
'augmentation de 0,8 Md€ des dépenses de guichet constatée en 2011 par
rapport a la LFI 2010, comme la baisse de 3,0 Md€ sur les dépenses
discrétionnaires ne peuvent étre interprétées avec fiabilité.

La LFI pour 2012 avait prévu une baisse de 0,23 Md€ des
dépenses de guichet, par rapport a la LFI pour 2011, pour atteindre
38,04 Md€. Ce plafond était, comme en 2011, supérieur de 0,54 Md€ a
I'objectif fixé par le rapport annexé a la LPFP. En exécution, les dépenses
de guichet ont finalement atteint 37,8 Md€, soit une baisse de 1,5 % par
rapport a 2011 mais un dépassement de 0,8 % de I'objectif initialement
fixé pour 2012 par le rapport annexé a la LPFP.

Au total, il est paradoxal de constater que les dépenses de guichet,
moins pilotables, ont connu en 2012 une baisse, tandis que les dépenses
discrétionnaires, en théorie mieux maitrisables, ont été seulement
stabilisées. Les restes a payer pour I'ensemble des dépenses
d’intervention s’établissent a 462 M€ au 31 décembre 2012

Les objectifs indiqués dans le rapport annexé a la LPFP 2011-2014
n'ont pas été repris dans le cadre de la loi de programmation des finances
publiques pour 2012-2017, qui privilégie le principe d’auto-assurance au
sein de chaque mission budgétaire et la constitution de réserves de
précaution plutét que la définition de cibles de réduction des dépenses. A
la différence de la précédente loi de programmation, les dépenses
d’intervention ne font I'objet d’aucun développement spécifique dans le
rapport annexe.

113 5ource : restitution Chorus INF-BUD-42 en date du 5 février 2013.
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B - Le défi budgétaire de la forte dynamique de
certaines dépenses d’intervention

1 - La forte dynamique de certains dispositifs de guichet

L'exécution 2012 a révélé de sensibles écarts avec la
programmation initiale. La sensibilit¢é a [I'environnement socio-
économique comme les imperfections de la prévision ont conduit cette
année encore a constater une sous-budgétisatianteou ex post, pour

certains dispositifs d'importance.

L'allocation aux adultes handicapés (AAH), 7,8 Md€ en 2012,
connait ainsi une forte augmentation depuis plusieurs années :

Evolution depuis 2006 du nombre d’allocataires et du codt de 'AAH

2012

AAH (ME) 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Co
(provisoire)

Montant
exécuté

Effectifs 802.214 | 809.000]  831.693 861.61p  892.000  930.J00 nd
Source : RAP missioBolidarité, insertion et égalité des chances

5.229,4 5.372,0 5.650,1 6.147 4 6.624,6 7.1542 7.806,2

Le nombre d’allocataires a progressé de 16 % entre 2006 et 2011,
tandis que le codt total de 'AAH s’est alourdi de 36 % sur la méme
période et de 9,2 % encore en 2012, sous le double effet du rapide
accroissement du nombre des allocataires et de la revalorisation de 25 %
du montant de I'AAH décidée en 2007. Cette forte dynamique a contraint
a l'ouverture en gestion de 355 M€ en CP au profit du programme 157-
Handicap et dépendangcpartiellement gagés (175 M€) sur le programme
304- Lutte contre la pauvreté: revenu de solidarité active et
expérimentations sociales, sous exécuté. Le caletifigeta qualité de la
prévision du nombre des nouveaux allocataires méritent d’étre améliorés.
Les efforts de pilotage de 'AAH lancés en 2010 et 2012 (homogénéité
territoriale, formation des acteurs, mutualisation des systémes
d’'information) n'ont pas infléchi la tendance et devront étre approfondis
dans le cadre de I'évaluation décidée par le comité interministériel pour la
modernisation de I'action publigtie

Le financement de l'allocation temporaire d’attente (ATA), versée
aux personnes demandant I'asile est sous-calibré depuis plusieurs années.

114 La prévision du nombre d'allocataires et du colit de 'AAH pour I'année n’est
établie en juillet n-1, puis révisée en janvier n alors que la LFI a déja été adoptée.
15 | *évaluation du pilotage de I'AAH a été lancée lors du CIMAP du
18 décembre 2012, au titre d@idycle des évaluations lancées en janvier 2013.
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Alors qu'en 2011, le colt de I'ATA, estimé en LFI & 54 M€, s'était
finalement élevé a 157,8 M€, la LFI pour 2012 n’avait relevé sa dotation
initiale qu'a 89,7 M£. Dés lors, en I'absence de mesures particuliéres de
freinage du dispositif en 2012, I'exécution s’est établie a 149,9 M€,
auxquels il faut ajouter un report de charges sur 2013 de 14,6 M€ de
factures dues a Po6le Emploi au titre de 2012. En conséquence, une
enveloppe supplémentaire de 50,4 M€ a d( étre ouverte sur le programme
303- Immigration et asilepour compléter le financement de I'ATA. Un
rebasage des crédits a hauteur de 140 M€ a été effectué en LFI pour 2013.
La dynamique de cette dépense de guichet reflete celle du nombre
croissant de demandeurs d’asile (+7,2 % en 2012 et de 28,9 % par rapport
a 2009), alors que les délais d'instruction des demandes, recours compris,
s’établissent entre 16 et 17 mois.

Les dispositifs d’aide a la personne pour l'accés au logement
connaissent également une rapide évolution : 259 M€ ont d( étre ouverts
en gestion au profit du programme 1@%e a I'acces au logemenour
financer la sous-budgétisation des crédits de 'APL.

Le financement des bourses sur criteres sociaux, porté
principalement par le programme 23die étudiante s’est heurté en fin
d’exercice a une impasse de 143 M€. La LFI pour 2012 a manifestement
sous-évalué les besoins puisque les crédits initialement ouverts étaient
inférieurs de 57 M€ a la consommation constatée fin 2011. Ce besoin de
financement découle notamment d’'une sous-estimation du nombre de
boursiers (88 M€3%, de la revalorisation de 2,1 % du montant des bourses
(14 M£) et d’'un report de charges plus élevé que prévu (56,75 M€ sur
2012 contre 38,36 M€ sur 2011), principalement lié au sous-financement
du 16™ mois de bourse pour le dernier trimestre 2011. Le décret
d’avance de 128,3 M€ a partiellement couvert ce besoin de financement,
gagé par des redéploiements sur la trésorerie du CNOUS et de I'ANR.
Une partie des subventions a verser en 2012 (17 M€) a, par ailleurs, été
reportée sur I'exercice 2013. La LFI 2013 a prévu une augmentation de
153,4 M€ des crédits destinés aux bourses sur critéres sociaux.

2 - Des dépenses discrétionnaires peu pilotées
Alors que ces dépenses se caractérisent par leur moindre rigidité,

on observe que leur évolution répond le plus souvent a des contraintes
considérées, a priori, comme externes, incontournables ou imprévisibles.

118 Ay 20/12/2012, le nombre de boursiers pris en charge était de 634 758, contre
592 429 prévus.
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Ainsi en est-il des dépenses liées aux opérations extérieures
(OPEX), dont certaines ne pouvaient avoir été anticipées : c'est le cas de
I'opération « Tamour » en Jordanie, lancée en aolt 2012, dans le cadre de
la crise syrienne ou de la volatilité du co(t des carburants.

De méme, compte tenu de la dégradation de la situation
économique, 300 M€ ont diO étre ouverts par décret d'avance sur le
programme 102- Acces et retour a 'empddin de permettre de couvrir
le financement des contrats aidés et la mise en ceuvre anticipée des
emplois d'avenir. Dans le méme contexte, 57 M€ ont été ouverts au
programme 177Prévention de I'exclusion et insertion des personnes
vulnérablesdont 42 M€ au titre de I’hébergement d’urgence.

Les dépenses d'intervention de la missiagriculture, péche,
alimentation, forét et affaires rurale$2,1 Md€ en 2012), sensibles a la
gestion des crises agricoles, ont connu malgré I'absence de telles crises en
2012, une reprise de leur trajectoire ascendante, de 14,5 %, aprés une
Iégére baisse en 2011. La progression constatée découle principalement
du reglement en 2012 de dépenses relatives a 2011 et de la faiblesse de la
budgétisation de certains dispositifs tels que les exonérations de charges
pour les travailleurs occasionnels (« mesure TO-DE »).

Au ministéere de la justice, les dépenses discrétionnaires continuent
d’augmenter (+ 21,2 % a 49,2 M€) malgré une réduction du montant des
subventions aux associations d’aide aux victifes

Certaines dépenses considérées comme discrétionnaires, car ne
découlant pas d’'une obligation juridique faite a I'Etat de les financer et
pilotées comme telles, font en réalité peser les mémes contraintes de
moyen terme que des dépenses de guichet.

C'est le cas notamment de certains régimes sociaux particuliers,
comme le régime minier ou celui des marins, respectivement portés par
les programmes 195Régimes de retraite des mines et de la SEITA
(1,8 Md€) et 197Régimes de retraite et de sécurité sociale des marins
(0,85 Md€) La fixation des subventions de I'Etat au régime minier sur la
période 2008-2013 a un niveau inférieur aux besoins annuels grace a un
programme de cessions immobilieres, a conduit a une dégradation de
45 M€ des réserves de ce régime. L'achévement du programme de
cession va révéler, pour les exercices ultérieurs, un besoin
d'accroissement de la subvention au régime. La méme observation

17 A noter que les dépenses correspondant au financement au forfait de la médecine
Iégale (54 M€) sont, de I'avis de la Cour, indiment imputées au titre 6 du programme
166- Justice judiciairemais, s’apparentant a des prestations de services, devraient
I'étre au titre 3, a l'instar du traitement appliqgué aux paiements a I'acte au profit de
certains hdpitaux, comme I'Hétel-Dieu de Paris.
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s’applique a la subvention a I'établissement national des invalides de la
marine (ENIM) dont la baisse a été compensée par des prélevements sur
la trésorerie de I'établissement, sans toucher aux parameétres du régime.

Relevant du programme 230¢ie de ['élévede la mission
interministérielle Enseignement scolaireles subventions versées aux
établissements scolaires pour financer les 52 837 ETPT personnels
d’'assistance éducative et auxiliaires de vie scolaire et les 37 000 contrats
uniques d’insertion représentent, en 2012, une dépense totale de
1,52 Md€. Qualifites de dépenses réglementées, ces subventions
rémunerent des agents concourant au service public de I'éducation qui ne
sont aujourd’hui placés sous aucun plafond d’emploi, ni ceux de I'Etat
(titre2), ni ceux des établissements de rattachement (plafond opérateurs).
La Cour a déja recommandé par le passé que ces emplois soient
désormais mis sous plafond ministériel ou que soit créé un plafond
spécifique, ce que le nombre d’emplois concernés justifierait.

Les dépenses d'intervention portées par le programme 203-
Infrastructures de transporta hauteur de 4,02 Md€ prennent
principalement la forme de subventions d’équilibre versées a de grands
opérateurs d'investissement (RFF, AFBet sont considérées comme
des dépenses discrétionnaires. Si elles ont fait I'objet d’'une baisse
sensible en 2012, de -20 % en AE et de -7,8 % en CP, celle-ci n’a pas un
caractére durable assuré, dans la mesure ou elle reflete des reports de
charges a hauteur de 246 ¥€et que la pérennité de telles baisses
dépend également de la mise en ceuvre et de la dynamique de ressources
affectées, telles que I'écotaxe poids lourds pour 'AFITF ou du respect du
contrat de performance passé entre I'Etat et RFF.

3 - Une meilleure maitrise des dépenses d’intervention

La RGPP a constitué une premiére démarche de maitrise des
dépenses d’intervention. Le bilan établi par la mission conjointe des
inspections générales des finances, de l'administration et des affaires
sociale¥® a cherché a approcher le montant des économies réalisées au
cours de la période 2009 - mi-2012 sur ces dépenses. Elles ont été
estimées par la direction du budget a 5,74 Md€ sur les 11,93 Md€

118 Réseau ferré de France (2,33 Md€ de CP) et Agence de financement des
infrastructures de transport de France (1,03 Md€ de CP).

119173 M€ de report des autoroutes ferroviaires, 34 M€ de baisse des engagements au
titre des plans de prévention des risques technologiques (PPRT) et 39 M€ de report de
subvention non versée a I'AFIFT au titre de 2012.

120 |GF-IGA-IGAS, Bilan de la RGPP et conditions de réussite d’'une nouvelle
politique de réforme de I'Etaseptembre 2012.
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d’économies totales attendues, soit 48 %. Pour 2012, les économies
s'éleveraient a 900 M€ et proviendraient de mesures antérieures qui ont
continué d’avoir un effet en 2012. Elles concerneraient notamment :

- les modalités de calcul de I'exonération de cotisations sociales
sur les contrats d’apprentissage (120 M€) ;

- un meilleur ciblage des aides d’OSEO (100 M€) ;
- la convergence des pratiques d'attribution de 'AAH (60 M£) ;

- la poursuite de la rationalisation des exonérations sur les
services a la personne (50 M€) ;

- la réforme de tarification des séjours hospitaliers au titre de
I'aide médicale d’Etat (50 M€) ;

- la réduction des délais de traitement a la Cour nationale du
droit d’'asile (40 M€) ;

- la révision des modalités de prise en charge de la scolarité a
I'étranger (30 M€).

Ce chiffrage doit cependant étre interprété avec précaution car les
économies issues de la RGPP ont été calculées par référence a une
évolution « tendancielle » de la dépense et recouvrent, d'une part, des
baisses effectives de dépenses budgétaires, traduites comme telles dans le
budget exécuté et, d'autre part, des dépenses évitées par rapport a une
hausse tendancielle du co(t des dispositifs d’intervention, sous I'effet de
leur indexation (effet-prix) ou de I'augmentation des volumes concernés.
Ces mesures et les économies induites ont toutefois contribué au respect
des normes globales de la dépense.

Au total, les efforts de maitrise des dépenses d’intervention, quelle
gue soit leur classification, ont rencontré en 2012, comme en 2011, des
difficultés a la fois méthodologiques et opérationnelles. Une évaluation
approfondie de chaque dispositif, de sa performance au regard des
objectifs fixés et de son efficience au regard des crédits affectés,
permettrait d’identifier les leviers d’économies, actionnables de maniere
réaliste et effective. A ce titre, les programmes et rapports annuels de
performance pourraient donner une plus grande importance a I'analyse de
I'efficience des dépenses d'intervention, notamment a travers des
indicateurs « du point de vue du contribuable ».
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— CONCLUSION ET RECOMMANDATION
Les dépenses d'intervention ont baissé de 2,5 % en 2012, pour
s'établir a 66,15 Md€.

Un objectif global de réduction de 10 % des dépenses
d’intervention figurait dans le rapport annexé a la loi de programmation
2011-2014, mais la réduction et [linstabilité de son périmeétre
d’application, ainsi que I'absence de suivi de son exécution ont rendu cet
objectif inopérant. Il n’a pas été repris, ni reformulé, dans le cadre de la
loi de programmation des finances publiques pour 2012-2017.

Un pilotage renforcé des dépenses d’intervention passerait par
trois actions alternatives ou complémentaires : la modification des
paramétres législatifs ou réglementaires qui définissent les conditions
d’acces aux dispositifs et le niveau des droits ouverts ; I'optimisation des
conditions de gestion des dispositifs; la prévention des doublons,
notamment la concurrence éventuelle avec des dépenses fiscales
poursuivant les mémes objectifs ou ciblant les mémes bénéficiaires ou
encore avec des dispositifs relevant d’autres administrations ou
opérateurs publics.

Une évaluation de chacun des dispositifs devrait étre conduite,
avant de fixer des objectifs pluriannuels de maitrise pour chacun d’'eux,
ceci afin d’éviter le risque que les ajustements ne s’appliquent en priorité
sur les dépenses les moins rigides plutét que sur les moins efficaces.

La Cour formule de nouveau la recommandation suivante :

recommandation n° 6: utiliser la classification des dépenses
d’intervention entre « dépenses de guichet » et « dépenses hors guichet »
comme un cadre de négociation, de gestion et d’évaluation partagé entre
le ministere chargé du budget et les autres ministéres et définir des clés
objectives et explicites de ventilation des dépenses du titre 6 dans ces
catégories.
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Chapitre 4

Les dépenses d’investissement

Les dépenses d'investissement (crédits de titre 5 inscrits au budget
général, sur les comptes spéciaux et sur les budgets annexes) s'établissent,
en 2012, a 10,84 Md€ en autorisations d’engagement (AE) et 12,04 Md€
en crédits de paiement (CP).

Cependant, I'effort d’investissement de I'Etat ne se traduit pas
uniguement par les dépenses de crédits du titre 5 (voir encadré). Il peut
notamment inclure les subventions d'investissement aux opérateurs
(titre 3) et celles versées a certains organismes, notamment pour le
financement d'infrastructures de transport (titre 6).

Les difficultés méthodologiques qui s'attachent a consolider les
données pertinentes conduisent toutefois a centrer l'analyse de
I'exécution des dépenses d’investissement sur les crédits de titre 5; les
dépenses relatives aux partenariats public-privé font néanmoins I'objet
d’'une présentation.

Le présent chapitre analyse I'exécution des dépenses
d’'investissement en 2012 en la replacant dans la tendance de moyen
terme (1) avant de s’interroger sur les conditions de la soutenabilité de ces
dépenses a moyen et long termes (l1).
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Les investissements de I'Etat

En comptabilité nationale, les investissements de I'Etat correspo

ndent

a la formation brute de capital fixe (FBCF), c'est-a-dire aux acquisitions

nettes des cessions d’actifs fixes des administrations publiques centra
2011, celle-ci s'établissait a 9,8 Md€, soit 0,5 point de PIB, contre 11,1
en 2005, soit 0,6 point de PIB.

En comptabilité budgétaire, les dépenses d'investissemen
définissent comme des « acquisitions ou des travaux ayant pour of

es. En
Md€

t se
njet la

réalisation, la prolongation de la durée d’usage ou I'extension du potentiel de

service d'immobilisations ». Les crédits peuvent relever de plusieurs titr
dépenses au sens de la LOLF :

- les dépenses d'investissement inscrites au budget général,
comptes spéciaux et sur les budgets annexes (titre 5) ;

- les dépenses de fonctionnement et de financement des parte
public-privé (titre 3) ;

- les subventions d'investissement aux opérateurs versées sous
de dotations en fonds propres (titre 7) et les subventions pour charg
service public qui permettent de financer les investissements des opé
répondant a la logique d'exploitation courante (titre 3) ;

- les transferts a certains organismes tels que I'Agence pQg
financement des infrastructures de transport en France (AFITF) ou R
ferré de France (RFF) sous forme de subventions (titre 6) ;

- le programme des investissements d'avenir composé de dof
consommables et de dotations non consommables, présentées sous f
fonds déposés sur les comptes du Trésor générant des intéréts (titre 7).

Une présentation exhaustive de l'effort d'investissement de I'Etat
pas disponible dans les documents budgétaires. Elle nécessit
retraitements de I'information financiere : il est par exemple difficile d’isq

es de

sur les

nariats

forme
jes de
rateurs

ur le
éseau

ations
brme de

n'est
e des
ler,

au sein des subventions aux opérateurs de I'Etat, les crédits desiinés a

financer des opérations d’'investissement.

Toutefois, en comptabilité générale, le bilan du compte génér
I'Etat présente le montant des immobilisations, incorporelles, corporel
financiéres, ainsi que leur variation d’'une année sur I'autre.

al de
es et

| - Analyse de I'exécution

L'analyse de I'exécution des dépenses d'investissement de
en 2012 confirme la tendance de moyen terme d’'une baisse des
dédiés a ces opérations.
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A - Une stabilisation des crédits de paiement

Exécution des dépenses d’investissement de titre 5

En Mde 2011 2012
AE CP AE CP
Budget général 11,31 11,18 9,70 11,03
Comptes spéciaux 0,29 0,37 0,95 0,84
Budgets annexes* 0,21 0,16 0,19 0,17
Total 11,81 11,72 10,84 12,04

165

Source : Cour des comptes (*hors remboursements d’emprunt sur le BACEA)

L'exécution des crédits d'investissement en 2012 fait apparaitre
une quasi-stabilisation des CP par rapport a I'exercice précédent, en
raison principalement de dépenses dynamiques sur les comptes spéciaux.
Elle se caractérise en revanche par un net retrait des AE, notamment sur
le budget général.

L’exécution 2012 des AE prolonge la tendance a la baisse observée
depuis plusieurs années. Sur la période 2006-2012, les AE consommeées
ont diminué de 15% alors que les CP se sont maintenus a niveau
relativement stable (- 2 %). La diminution, année aprés année, des
engagements pris par I'Etat annonce une réduction des volumes de
paiement au cours des exercices futurs.

Au sein des dépenses d'investissement, celles des comptes
spéciaux s'établissent a 0,95 Md€ en AE et 0,84 Md€ en CP, en nette
augmentation par rapport a 2011. Cette hausse correspond a une montée
en puissance des dépenses d'investissement sur le G&%8on et
valorisation des ressources tirées de l'utilisation du spectre hertzien
(0,51 Md€ en 2012 contre 0,09 Md€ en 2011), qui financent la
modernisation des réseaux de télécommunications des ministéres de la
défense et de l'intérieur.

La consommation des crédits d'investissement sur les budgets
annexes (0,19 Md€ en AE et 0,17 Md€ entRst stable par rapport a
2011. Il s'agit quasi-exclusivement de dépenses inscrites en section
d’'investissement du budget anne&mntrole et exploitation aériens
Depuis plusieurs exercices, les remboursements d’emprunt y excedent les
investissementstricto sensu, dont la part dans le total des dépenses du
budget annexe représente seulement 7 %.

121 Hors remboursements d’emprunt sur le BACEA.
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B - Une variable d’ajustement budgétaire en gestion
1 - Une sous-consommation massive des AE en 2012

L'exécution des dépenses d'investissement se situe en deca de la loi
de finances pour 2012, notamment en ce qui concerne les AE. La sous-
consommation de crédits d'investissement n'est pas propre a l'exercice
2012 : elle est toutefois plus marquée que sur les exercices précédents :
5,26 Md€, soit 35 % de la totalité des AE ouvertes, contre 3,00 Md€ en
2010 et 4,58 MdE en 2011. Ces sous-consommations persistantes
généreront, dans les années a venir, de moindres décaissements de CP,
prolongeant ainsi la tendance observée depuis plusieurs années d'une
baisse des dépenses d’investissement sur le budget de I'Etat.

La sous-consommation est de moindre ampleur en ce qui concerne
les CP. Au 31 décembre 2012, 0,70 Md€ n'avaient pas été ordonnancés
sur le titre 5 du budget général (contre 0,60 Md€ en 2011).

2 - Des dépenses affectées par les ajustements budgétaires

Pour la troisieme année consécutive, les crédits d'investissement
constituent un vecteur privilégié pour les ajustements budgétaires en
cours d’exercice, qui prennent la forme d’annulations de crédits non
ciblées, de reports calendaires de projets et de suppressions d'opérations
initialement prévues en LFI.

L'essentiel des ajustements se concentrent sur les trois missions
traditionnellement porteuses d'investissements lourds: les missions
Défense Ecologie, aménagement et développement durabtekistice

Principales missions en sous-consommation sur le titre 5 en 2011

LFI Exécution Exécution-LFI
Missions
AE CP AE CP AE CP

Défense 10,02 9,33 4,74 8,39 -5,28 -0,94
Ecologie 0,21 0,23 1,17 1,07 0,96 0,84
GFPRH 0,48 0,53 0,24 0,28 -0,24 -0,25

Justice 3,06 0,51 2,50 0,41 -0,56 -0,09
Sécurité 0,44 0,30 0,29 0,21 -0,15 -0,09

Autres 0,75 0,83 0,76 0,67 0,03 -0,16
Total BG 14,96 11,73 9,70 11,03 -5,26 -0,70

Source : Cour des comptes
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Les annulations non ciblées, par LFR ou par décret d’avance, sur
les AE comme sur les CP, ont concerné la misBiéfensesur laquelle
0,74 Md€ en AE et 0,68 Md€ en CP ont été annulés (principalement sur
le titre 5, afin de financer une partie du dérapage de la masse salariale) et
le programme 309- Entretien des batiments de I'Etesein de la mission
Gestion des finances publiques et des ressources humaines

Pour les décalages calendaires, la rigidité des programmes
pluriannuels d'investissement militaire n'a pas empéché un net
ralentissement des engagements en 2012 sur la miBgifamse Ces
reports ont été justifiés par la nécessité de ne pas perturber les décisions
qui seront prises dans le cadre du nouveau livre blanc. Aussi, environ
5 Md€ de commandes prévues pour 2012 ont été reportées sine die

Des reports de projets d’investissement ont également été constatés
sur la missionSécurité, pour un montant de 0,22 Md€ qui correspond
principalement a des achats de véhicules blindés et d’hélicoptéres EC135
biturbines au profit de la Gendarmerie nationale. C'est la troisieme année
consécutive que ces investissements font I'objet de reports. Pour la
mission Culture, la rénovation des écoles d'architecture, estimée a
0,22 Md€ en AE et 0,20 Md€ en CP, a fait & nouveau l'objet d’un report.

Enfin, de nombreux projets ont été annulés en cours d’année dans
le cadre d’'arbitrages gouvernementaux. C'est particulierement le cas de la
mission Justice en raison de la décision de reprendre en maitrise
d’ouvrage public (MOP) la majeure partie des opérations de rénovation et
de développement de l'immobilier pénitentiaire, initialement prévu en
partenariat public-privé (1,85 Md€ en LFIl)Le financement des
opérations sur crédits budgétaires est toutefois repoussé aux exercices
ultérieurs, selon des montages renouvelés.

Sur la missionCulture, les crédits annulés (nouvelle salle de la
Comédie francaise, Tour Utrillo, Maison de I'histoire de France, etc.) ont
généré une économie de 300 ME & moyen terme. Ces annulations
devraient renforcer la soutenabilité budgétaire de la mission sur laquelle
la Cour avait appelé l'attention lors de ses précédents rapports sur
I'exécution.

C - La structure des dépenses d’investissements
1 - Des investissements essentiellement militaires et immobiliers

L'exécution des crédits d'investissement en 2012 fait apparaitre
une structure inchangée par rapport aux annees precédentes, au profit
notamment des missions régaliennes de I'Etat.
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Répartition des crédits de titre 5 par mission du budget général

100% -
I

 Recherche 80% -
M Sécurité

60% -
H GPRH

0, -
M Ecologie 40%
B Justice 20% -
m Défense 0% -
cp

Source : Cour des comptes

Les dépenses d'investissement exécutées par I'Etat en 2012 sont a
70 % constituées d’investissements militaires, programmes d’armement
et équipements militaires (8,39 Md€). Ces dépenses se caractérisent par
leur dynamisme dans la mesure ou les nouvelles générations d’armement
sont plus onéreuses que les précédentes. En 2011 et 2012, les budgets
d’'investissement de la défense marquent une diminution des dépenses
d’acquisition de matériels militaires et une augmentation des dépenses
liées aux projets immobiliers, d’infrastructure et de restructuration.

Les dépenses des ministéres civils représentent 30 % des dépenses
d’'investissement (3,48 Md€) et correspondent en grande partie a des
dépenses immobilieres (environ 50 %). C’est le cas, en particulier, du
ministere de la justice (construction et rénovation d'établissements
pénitentiaires), du ministére de l'intérieur (construction et rénovation de
commissariats de police et de casernes de gendarmerie) et du ministere de
la culture (projets muséaux, rénovation du patrimoine). Les crédits
d’'investissement financent en outre des infrastructures (35 %) et des
projets informatiques (moins de 10 %).

Les opérations d'infrastructure sont principalement portées par la
missionEcologie, développement et aménagement durgbiesamment
le programme 203Infrastructures et services de transpoui finance
des infrastructures routieres (70 %) et I'entretien du réseau routier (28 %).
Les crédits sont majoritairement issus de fonds de concours versés par
'AFITF, & hauteur de 1,14 Md€ en AE et 1,03 Md€ en CP en 2012. Les
crédits votés s’élevent seulement a 0,16 Md€ en AE et 0,18 Md€ en CP.
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Les crédits de titre 5 consommés sur la misskmtherche et
enseignement supérieueprésentent a peine 1 % des investissements de
I'Etat financés a partir du budget généttl sont principalement destinés
a financer des opérations de rénovation des batiments universitaires dans
le cadre des contrats de plan Etat-régions. A ce montant s’ajoutent les
investissements d'avenir dont limpact budgétaire correspond au
versement d'intéréts générés par les dotations non consommables
déposées sur les comptes ouverts au Trésor.

2 - Le programme des investissements d’avenir

Le programme des investissements d’avenir (PIA) a été initié par
la LFR du 9 mars 2010 et vise a renforcer l'investissement de I'Etat dans
quatre secteurs prioritaires : I'enseignement supérieur et la recherche, les
industries et PME, le développement durable et I'économie numérique.
Les crédits ouverts en 2010 sur le titre 7 (dépenses d'opération financiere)
s’élevent a 34,64 Md€.

Le traitement des investissements d’avenir décidés par la loi de finance
rectificative du 9 mars 2010

(7]

Les 34,64 Md€ que représentent ces investissements ont été
budgétairement consommés en 2010 (et soustraits a la norme) et transférés
aux organismes gestionnaires. Il convient de distinguer dans cet engemble
deux groupes de dépenses :

- d'une part, 15,03 Md€ consistent en des dotations non consommables,
déposées sur les comptes du Trésor, qui rapportent des intéréts aux opérateurs
concernés et représentent une charge de trésorerie pour I'Etat intégrée a la
norme « 0 volume » (les décaissements correspondants sont retracés sur le
programme 117 - Charge de la dette et trésorerie de I'Etat, de la mission
Engagements financiers de I'Etat;

- d'autre part, 19,6 Md€ correspondent a des dotations consommables
donnant lieu a des décaissements de la part des opérateurs en-dehors,
désormais, du budget général.

Au 31 décembre 2012, les consommations sur le PIA s'établissent
a 28,0 Md€ en AE, correspondant a 13,4 Md€ de dotations consommables
et 14,6 M€ de dotations non consommabtesToutefois, seulement
4,1 Md€ ont été décaissés a cette date.

122En 2012, 1 MdE£ a fait I'objet de rétablissement de crésiisr§).
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Répartition des consommations cumulées sur le PIA par priorité

(en Md€)

Priorité Engagements Décaissements*
Enseignement supérieur 9,9 0,3
Recherche 8,1 0,7
Filieres industrielles et PME 5,8 2,3
Développement durable 2,5 0,3
Numeérique 1,7 0,2
Total 28,0 3,8

Source : direction du budget ; * hors intéréts

L'intégralité des dotations a été versée en 2010 sur des comptes
ouverts au Trésor. Seuls les flux d'intéréts des dotations non
consommables versés aux opérateurs sont retracés au sein du budget
général, soit 0,65 Md€ en 2012 (y compris le plan Campus).

La missionRecherche et enseignement supérieast le principal
bénéficiaire des investissements d’avenir avec 22 Md€ de dotations qui se
répartissent en 6,87 Md€ de dotations consommables et 15,03 Md€ de
dotations non consommables. Au 31 décembre 2012, 96 % de la dotation
était engagée avec une nette accélération des décaissements au cours de
cette derniere année (1,10 Md€ sur les programmes gérés par 'ANR).

Il - L'impact des dépenses d'investissement sur le
budget de I'Etat a moyen terme

Les décisions d'investissement produisent leurs effets sur plusieurs
exercices budgétaires. L'impact de ces décisions sur les exercices
ultérieurs peut étre appréhendé a partir des échéanciers de crédits de
paiement (ou restes a payer) et des autorisations d’engagement non
engagées, reportées sur les années suivantes.

Les modalités de restitution de [linformation financiere ne
permettent pas d’'analyser, mission par mission, les restes a payer sur les
crédits d'investissement, dans la mesure ou la LOLF autorise une
fongibilité entre les différents titres de dépenses (a I'exception du titre 2).
Un suivi plus fin des échéanciers de CP par mission, pour les crédits de
titre 5, donnerait plus de visibilité aux gestionnaires sur l'impact des
investissements & moyen terme. L'exemple des partenariats public-privé
en est une illustration. Plus largement, une meilleure évaluation des
projets doit faciliter I'appréhension de leur impact budgétaire.
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A - Les partenariats public-privé : un facteur de
rigidification des dépenses

Les partenariats public-privé (PPP) sont des opérations pour
lesquelles I'Etat confie & un tiers une mission globale relative au
financement d’investissements ainsi qu'a leur réalisation, leur
maintenance, leur exploitation ou leur gestion.

En 2012, les codts des PPP se sont élevés a 0,83 Md€ d’AE et a
0,27 Md€ de CP :

Codt des partenariats public-privé en 2012 (en M€)

g:utonsatlons Crédits de paiement
engagement

LFI Exécution LFI Exécution
Colt d'investissement 625 625 70 70
Cout.de financement et de 204 204 204 204
fonctionnement
Total 829 829 274 274

Source : Cour des comptes ; données : direction du budget, hors opérateurs

L'Etat et ses opérateurs se sont engagés dans des PPP & hauteur de
6,5 Md€. Au début de l'année 2013, les restes a payer s'élévent a
6,28 Md€ avec des décaissements s'échelonnant jusqu’en 2055.

Le ministére de la défense est engagé dans sept partenariats public-
privé dont le principal concerne le futur site de I'administration centrale a
Balard pour un investissement total de 1,03 Md€ et un col(t de
fonctionnement évalué a 3,65 Md€ courants entre 2011 et 2041, soit un
montant total de 4,68 Md€. Les besoins de financement de la mission
Défenseau titre de cette opération devraient sensiblement augmenter a
compter de 2015.

Le ministére chargé de I'enseignement supérieur est engagé dans
neuf contrats de partenariat, concernant huit universités (Paris IV, Paris
VII, Versailles-Saint-Quentin, Toulouse II, Dijon, université européenne
de Bretagne, Clermont-Ferrand et Lille) et le Muséum national d’histoire
naturelle. Sur ces neuf contrats, cinq ont été signés et quatre sont en
préparation. Les restes a payer sur ces opérations sont évaluées a
0,45 Md€ sur un montant total d’'engagements de 0,51 Md€, mais les
prévisions demeurent aléatoires.
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Les PPP reportent la charge d’investissement sur les dépenses de
fonctionnement et sur de longues durées et rigidifient ainsi les budgets
concernés sans que leur soutenabilité pour les finances publiques soit
toujours examinée.

Répondant & une recommandation sectorielle de la Cour dans sa
communication a la Commission chargée des finances de I'Assemblée
nationale sur les PPP pénitentiaires, le décret n° 2012-1093 du
27 septembre 2012 introduit, en paralléle de I'évaluation préalable prévue
par 'ordonnance du 17 juin 2004, une étude portant sur les conséquences
d’'une opération sur les finances publiques et la disponibilité des crédits.

C’est un progrés important dont les modalités de mise en ceuvre
mériteront d'étre précisées. Une premiére analyse dite de « soutenabilité
budgétaire » est en cours au ministére de I'enseignement supérieur et de
la recherche pour une opération prévue dans le cadre du Plan Campus.

B - La nécessité de mieux choisir les investissements
publics

Les méthodes d’évaluation socio-économique et financiére sont
plus anciennes et élaborées pour les investissements publics, notamment
dans les secteurs des transports et de I'énergie, que pour la plupart des
autres politiqgues publiques.

Pour autant, comme I'a rappelé la Cour dans son rapport sur la
situation et les perspectives des finances publiques de juillet 2012, les
méthodes pratiqguées dans ces domaines ne sont pas assez transparentes et
ne guident pas toujours efficacement les décisions. Les évaluations
priori sont trop souvent réalisées par les maitres d’ouvrage, sans contre-
expertise indépendante. Elles mettent parfois en évidence une forte
rentabilité socio-économique et compensent une faible rentabilité
financiére par des subventions.

La Cour avait recommandé qu'un organisme puisse définir les
méthodes d’évaluation, assurer éventuellement la contre-expertise des
principaux projets des maitres d’ouvrage et vérifier la qualité des choix
initiaux en suivant le financement et la mise en ceuvre du projet.

La loi de programmation pour 2012 a 2017 introduit une obligation
d’'évaluation  socio-économique  préalable  pour les projets
d’'investissement civils financés par I'Etat, ses établissements publics, les
établissements publics de santé et les structures de coopération sanitaire.
Cette évaluation est soumise a une contre-expertise indépendante lorsque
le montant total du projet et la part de financement public excédent des
seuils fixés par décret. Le Commissariat général a I'investissement (CGI)
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est en charge du pilotage de cette contre-expertise a laquelle seront
associés des experts indépendants désignés conjointement par ce dernier
et par les ministéres porteurs de projets.

Ces dispositions devraient permettre de mieux hiérarchiser les
différents projets d'investissement, d'une part, et de maitriser davantage
les colts de ces projets, d'autre part.

CONCLUSION
Les dépenses d’investissement de I'Etat s’élévent & 10,84 Md€ en
autorisations d’engagement (AE) et 12,04 Md€ en crédits de paiement
(CP). Cette analyse de I'exécution, qui porte exclusivement sur les crédits
de titre 5, ne refléte pas de facon exhaustive I'effort d’investissement de
I'Etat. Celui-ci comprend également des transferts budgétaires a des
opérateurs, non précisément évalués par le ministere chargé des finances,
qui sont destinés a financer des opérations d’investissement. Il faut
également y ajouter le programme des investissements d’avenir (PIA)
dont les dépenses, qui n'apparaissent plus dans le budget de I'Etat, se
sont élevées a 2,5 Md€ en 2012.

L'année 2012 se caractérise par une stabilisation de la
consommation des CP de titre 5, dans la continuité des exercices
antérieurs, et par un net ralentissement de la consommation des AE, lié
au report ou a I'annulation de nombreuses opérations. Elles concernent
notamment le ministére de la défense et le ministére de la justice.

Le caractere pluriannuel des décisions d’investissement constitue
un facteur de rigidité budgétaire qu’il convient de mieux documenter.
L'information financiére disponible ne permet pas toujours d'évaluer de
facon précise, mission par mission, les échéanciers de CP qui s'attachent
aux opérations d'investissement. La Cour constate néanmoins un progres
avec la mise en place d’analyses a priori dites « de soutenabilité » en ce
qui concerne les partenariats public-privé.

Les projets d'investissement doivent faire I'objet d’évaluations
préalables indépendantes. La g@énéralisation des contre-expertises
indépendantes, en vertu de la loi de programmation pour 2012 a 2017
constitue une avancée significative dont [I'effectivité doit encore étre
démontrée.
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Chapitre 5
Les dépenses destinées au financement

des opérateurs

Pour accomplir ses missions, I'Etat s’est appuyé en 2012 sur
560 opérateut®d employant 416 000 équivalents temps plein (ETP), dont
373518 placés sous plafond d’empldls Présents dans 26 des 32
missions du budget général, les opérateurs interviennent dans tous les
champs de l'action publique, hormis les domaines régaliens. Les missions
Culture, Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires rurales
Travail et emploj Solidarité, insertion et égalité des changé&ologie,
développement et aménagement durald¢Recherche et enseignement
supérieurdépendent plus particulierement de I'action d’opérateurs.

Depuis 2008, ceux-ci ont été associés progressivement aux
objectifs de maitrise des finances publiques, soit par les objectifs
appliqués au budget de I'Etat, soit par 'encadrement de leurs propres
dépenses.

Dans son rapport sur I'exécution 2011, la Cour avait souligné le
caractere inégal de I'application des objectifs de maitrise de la dépense
par les opérateurs. Si cette disparité dans I'effort demandé n’était pas
critiquée dans son principe, la Cour soulignait I'absence d'outils
appropriés pour s’assurer du respect de ces objectifs transversaux.

128 Organismes exercant une activité de service public que I'Etat contrdle directement
et finance majoritairement.
24 Donnée LFI 2012.
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L'encadrement des dépenses et des recettes des opérateurs

La LFI 2008 a marqué une premiére étape dans I'encadrement
budgétaire de l'activité des opérateurs de I'Etat en prévoyant que ces derniers
respectent un plafond d’emplois et que la norme de dépenses e¢largie
s’applique aux imp0ts et taxes qui leur sont nouvellement affectés.

Le rapport annexé a la loi de programmation des finances publiques
(LPFP) pour 2011-2014 a ensuite traduit I'objectif de non remplacement d'un
départ a la retraite sur deux en fixant aux opérateurs un objectif de réduction
de 1,5 % par an de leurs effectifs entre 2011 et 2013. Un objectif de réduction
de 10 % de leurs dépenses de fonctionnement sur la méme période| leur a
également été adressé. Le rapport annexé a la LPLP a proscrit le re¢ours a
'emprunt et I'émission de titres de créance de plus de 12 mois a cegrtains
opérateurs (ODAC).

La LFI 2012 a plafonné le produit de certains impéts et taxes affectés
a des operateurs et organisé le reversement du produit de I'écrétement au
budget de I'Etat.

Enfin, le rapport annexé a la LPFP pour 2012-2017 a étendu
I'application de la norme élargie « 0 volume » au stock de taxes existantes et
non plus aux seules taxes nouvellement affectées. Il prévoit une stabilisation
des effectifs des opérateurs sur la période 2013-2015 et une diminution|de 2,5
% pour les opérateurs qui ne sont pas rattachés a un domaine prigritaire
(enseignement, police, gendarmerie, justice). Aucun objectif chiffré p’est
assigné aux opérateurs pour leurs dépenses de fonctionnement. Ce nouveau
cadre a été appliqué des I'élaboration du PLF 2013.

L'examen de I'exécution 2012 fait ressortir les mémes constats.
L'encadrement budgétaire de [I'activité des opérateurs a servi
d’'instrument de négociation pour I'élaboration des lois de finances.
Toutefois, I'Etat ne s’est pas organisé pour contrdler I'application des
objectifs qu'il a fixés aux opérateurs, en exécution et a un niveau agrége.
L'infocentre relatif aux opérateurs destiné a renseigner les PAP et les
RAP, dont la Cour avait souligné la nécessité dans le RRGB de 2011, ne
permet pas encore une analyse consolidée des données.

Comme en 2011, il n'est donc pas possible de quantifier la
contribution des opérateurs au respect des normes du budget de I'Etat. Il
est de méme difficile d’apprécier si les opérateurs ont déployé en 2012 de
plus importants efforts de maitrise budgétaire qu’en 2011. Ce défaut de
pilotage résulte des difficultés a corriger les effets de périmétre qui
affectent chaque année la catégorie des opérateurs de I'Etat, malgré les
demandes croissantes d’informations qui leur sont faites.
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Les insuffisances du pilotage étant préalablement rappelées (1), des
éclairages partiels sont donnés sur quelques grands enjeux de I'exécution
2012 (subventions, impéts affectés, masse salariale) (l1).

| - Un pilotage budgétaire insuffisant

A - Un enjeu de 49 Md€

En LFI pour 2012, les opérateurs ont représente un enjeu financier
pour I'Etat de 48 855 M€, qui se répartissaient comme suit :

- 25525 M€ au titre des subventions pour charges de service
public, qui financent les dépenses liées a I'exploitation
courante des opérateurs ;

- 12957 M€ au titre des transferts de crédits d’intervention
gérés par les opérateurs au nom et pour le compte dé?Etat
soit pres de 20 % du titre 6 (hors remboursements et
dégrévements) du budget général ;

- 473 M€ au titre des dotations en fonds propres, qui couvrent
les dépenses des opérateurs ne répondant pas a une logique
d’exploitation couranté®;

- et 9900 ME au titre d'impdts et taxes affettés

Hors ressources affectées et a périmetre courant, les crédits inscrits
en LFI au profit des opérateurs ont presque doublé en cing ans, passant de
20 223 M€ en 2007 a 38 955 M€ en 2012. D’importants effets de

125 || s'agit principalement de la gestion d'aides au retour a l'emploi et aux

agriculteurs par I'Agence de services et de paiement (ASP) ; de la gestion des
allocations de solidarité pour les demandeurs d’emplois par le Fonds de solidarité ; et
du financement d’infrastructures de transport par I'’Agence de financement des

infrastructures de transport en France (AFITF).

128 | es principaux bénéficiaires sont les universités et le centre national d'études

spatiales (CNES).

27| s'agit notamment :

- de la contribution exceptionnelle de solidarité « 1 % », acquittée par les agents du
secteur public, et d’'une fraction des droits de consommation sur les tabacs au profit du
Fonds de solidarité ;

- des redevances percues par les agences de 'eau ;

- du fonds couverture maladie universelle (CMU).

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



178 COUR DES COMPTES

périmétre, en particulier de nombreux transferts d’effectifs de I'Etat vers
les opérateut®, expliquent en grande partie cette évolution.

Moyens budgétaires mobilisés par I'Etat au profit des opérateurs
(périmetre courant)

Impéts | Evolution

Subvent| Trans- Dotation Total Evolution et taxes| annuelle
en M€ de : en fonds| .. annuelle -
cp ions ferts robres titres 2, (titres 3 affec- | (titres 3, 6,
(titre 3) | (titre 6) ?tit rg 7 6et7 6,7) ' tées 7, et
’ (ITAF) ITAF)
LF1 2007 16 071 4089 63 20 22 - nd nd

B
LFI 2008 17 414 7933 220 25 56[7 26,4 % ng nd
LFI1 2009 20998 8 585 267 29 850 16,7 % ng nd
LFI 2010 24 360 11 07§ 283 35721 19,7 % ng nd
5
5
4

LFI 2011 24 815 14 22§ 185 39 22 9,8 % 9486 nd
LFI1 2012 25525 12 957 473 38 95 -0,7 % 9900 +0,3|%

PLF 2013 | 26284 12811 719 39 81
Source : « jaunes » - Opérateurs de 'Etat.

2,2% 10 130 +2,3%

Les moyens budgétaires que I'Etat mobilise pour ses opérateurs se
concentrent sur le budget général et ne concernent que marginalement les
budgets annexes et comptes spéciaux : le budget aGmxedle et
exploitation aériensporte une subvention en faveur de I'Ecole nationale
de l'aviation civile (ENAC) de 100,6 M€, et le compte d’affectation
spécialeContréle de la circulation et du stationnement routierane
subvention de 101,8 M a I'agence nationale de traitement automatisé
des infractions.

Les crédits de titre 6 ont progressé de 8,8 Md€ entre 2007 et 2012,
attestant du recours croissant de I'Etat aux opérateurs pour gérer des
crédits d'intervention en son nom et pour son compte. La gestion de ces
crédits est concentrée : I'Agence de services et de paiement (ASP)
représente a elle seule prés de la moitié du titre 6 géré par les opérateurs
et les dix opérateurs les plus importants (12,1 Md€) plus de 93 % du total.

128 | es transferts d'effectifs de I'Etat vers les opérateurs se traduisent par un transfert
du titre 2 vers le titre 3, les subventions pour charge de service public incluant les
crédits de rémunération auparavant pris en charge directement sur le budget général.

129 Montants inscrits en LFI 2012.
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Les dix opérateurs gérant les crédits d'intervention les plus élevés

En M€ Programme | LFI 2012
Agence de services et de paiement (ASP) 154 6 338
AFITF 203 1030
Fonds de solidarité 102 906
Etablissement national des invalides de la marine (EN|M) 197 396
CNES 193 770
Agence nationale de la recherche (ANR) 172 729
Agence nationale pour la garantie des droits des mineurs 174 586
Pble Emploi 102 299
ACSé 147 371
France Agrimer 154 154
Total -| 12080

Source : « jaunes » - Opérateurs de I'Etat.

Au total, il était prévu de consacrer 48 855 M€ aux opérateurs en
LFI pour 2012, soit une augmentation des moyens alloués de 0,3 % par
rapport a la LFI pour 2011.

B - Des objectifs assignés aux opérateurs
insuffisamment contrélés

1 - L’administration ne s’est pas organisée pour mesurer la
contribution des opérateurs a la maitrise budgétaire

Les données de I'exécution des crédits versés par I'Etat a ses
opérateurs sont partielles. Seules les subventions pour charges de service
public, soit 25 Md€ sur 49 Md€, sont identifiées dans le budget de I'Etat.
Les crédits d’intervention, gérés conjointement par les services de I'Etat,
les opérateurs et d’autres organismes, ne sont pas individualisés par type
de gestionnaire. Il en est de méme des dotations aux fonds propres dont
les bénéficiaires dépassent le périmétre des opérateurs.

Aucune vision consolidée n'est aujourd’hui disponible sur
I'exécution de plus de 13 Md€ de crédits versés aux opérateurs pour
mettre en ceuvre des politiques publiques souvent prioritaires (par
exemple, le retour a I'emploi).

Par ailleurs, les subventions pour charges de service public
(titre 3), les transferts de crédits d’intervention (titre 6) et les dotations en
fonds propres (titre 7) de I'Etat vers ses opérateurs sont soumis, au méme
titre que les autres dépenses du budget de I'Etat & la double norme de
dépenses. Ces crédits progressent sensiblement d’'une année sur l'autre, ce

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



180 COUR DES COMPTES

qui doit étre mis en lien avec de nombreux effets de périmetre (création
de nouveaux opérateurs, transferts d'effectifs). Ces changements ne sont
pas neutralisés, au niveau de I'exécution budgétaire, de sorte qu'il n'est
pas possible d’apprécier dans quelle mesure les opérateurs contribuent au
respect des normes du budget de I'Etat.

2 - Les objectifs spécifiques aux opérateurs

Le rapport annexé a la LPFP pour 2011-2014 a assigné aux
opérateurs des objectifs de réduction d'effectifs, qui doivent diminuer de
1,5 % par an sur la période 2011-2013, et de dépenses de fonctionnement,
qui doivent baisser de 5 % en 2011, 2,5 % en 2012 et de 10 % entre 2011
et 2013. En l'absence de données d'exécution a périmétre constant, il
n’existe aucun bilan de la mise en ceuvre de ces objectifs d’économies, a
un niveau agrégeé, dans les documents transmis au Parlement.

Dans le RRBG pour 2011, la Cour avait relevé des lacunes dans le
suivi de la masse salariale et du plafond d’emplois des opérateurs. Des
progres ont été initiés en 2012 : il est désormais demandé aux opérateurs
d’'élaborer des documents prévisionnels de gestion des emplois et des
crédits de personnel (DPG), afin de disposer en prévision, en exécution et
en cours d’année, de données complétes relatives aux effiplois

Toutefois, ces obligations sont inégalement respectées: les
universités, par exemple, n'ont pas produit ce document. Cet outil est
pourtant nécessaire pour identifier au plus t6t dans I'année un risque de
dérive de la masse salariale, mettre en ceuvre des actions correctives et
éviter des abondements en cours de gestion & partir du budget de I'Etat.

Quant a la baisse de 10 % des dépenses de fonctionnement, elle
doit s’apprécier sur les dépenses non financées sur ressources propres.
Mais la comptabilité analytique des opérateurs n'est pas toujours
suffisamment détaillée pour permettre de contrdler la mise en ceuvre de
cette régle. A titre d’exemple, des difficultés ont été signalées en 2012
pour la mission Sport, jeunesse et vie associative

Au total, les efforts déployés ces dernieres années pour renforcer le
pilotage budgétaire des opérateurs se sont concentrés sur les prévisions
budgétaires, les objectifs de réduction des dépenses servant de cadre de
référence aux négociations budgétaires. Le contréle de leur bonne
application a un niveau consolidé n'a pas été mis en ceuvre. Cette limite
atteste d’'une tension non résolue entre les objectifs du pilotage
budgétaire, I'autonomie des responsables de programme qui assurent la

130 Circulaire du 10 mai 2011 puis décret du 7 novembre 2012 relatif & la gestion
budgétaire et comptable publique.
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tutelle des opérateurs et la pluralité des opérateurs. Le caractere largement
inexploitable du «jaune » sur les opérateurs de I'Etat qui, pour
I'essentiel, est une collection de comptes de résultats et de tableaux de
financement, en est la traduction.

Il - L’application aux opérateurs des outils de
maitrise de la dépense reste inégale

A - Un ralentissement de la croissance des subventions,
a périmeétre courant

A périmétre courant, en 2012, les subventions pour charges de
service public ont progressé de 0,6 % par rapport a 2011 pour s'établir a
25 055 M€, en net ralentissement par rapport aux années précédentes. Les
effets de périmétre liés aux transferts entre I'Etat et ses opérateurs ne
permettent pas d'interpréter cette évolution.

Prévision et exécution des subventions pour charges de service public
versées aux opérateurs (périmétre courant)

Evolution Evolution
en M€ LFI annuelle Exécution annuelle
LFI exécution

2007 16 071 - 15 084 -
2008 17 414 +8,4% 16 112 +6,8%
2009 20998 + 20,6 % 20019 +242%
2010 24 360 +16,0 % 22 947 +14,6 %
2011 24 815 +1,9% 24 900 +8,5%
2012 25525 +29% 25055 +0,6%

Source : « jaunes » - Opérateurs de I'Etat et CHORUS

Les subventions exécutées en 2012 ont été inférieures de 470 M€ a
la prévision en LFI. Les principaux écarts entre prévision et exécution ont
concerné le programme 2@révention, sécurité sanitaire et offres de
soins de la missionSanté® et le programme 19®echerche dans les
domaines de I'énergie, du développement et de 'aménagement durable

131 *acart entre la LFI et I'exécution ressort & 324,7 M€, dont 173,4 M€ correspond &
un transfert du titre 3 vers le titre 6.
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de la missionRecherche et enseignement supériarlls tiennent en
partie a des transferts de crédits entre les titres 3 et 6, et ne traduisent pas
a due proportion une diminution des versements aux opérateurs.

L'examen de I'exécution par mission fait ressortir des subventions
en baiss&® pour de nombreux opérateurs. Les augmentations ont
concerné les opérateurs définis comme prioritaires, a linstar des
universités ou de Péle emploi, ceux qui enregistrent des surcolts de
restructuration a la suite de fusions récentes (par exemple I'lGN et

I'IFN **) ou ceux qui présentent des difficultés financieres (CRPF

Les subventions aux opérateurs de I'Etat doivent étre notifiées
nettes de la réserve de précaution. En 2012, comme les années
précédentes, cette régle n'a pas été respectée dans plusieurs cas,
notamment pour les opérateurs de plusieurs programmes de la mission
Recherche et enseignement supérieeteux de la mission Culture

B - Les imp0ts et taxes affectées : un plafonnement
partiel

En 2012, les imp0ts et taxes affectés (ITRFaux opérateurs ont
augmenté de 414 M€. La nouvelle procédure d'écrétement n'a eu que peu
d’effet sur cette tendance en 2012 : elle a conduit a reverser au budget de
I'Etat un montant de I'ordre de 100 M€.

Le faible rendement budgétaire de cette disposition résulte de
plafonds souvent supérieurs ou égaux a la prévision de recette fiscale.
Selon la direction du budget, il s’agissait, pour la premiere année de
fonctionnement du dispositif, de réduire les effets d’aubaine liés a la
dynamique des recettes affectées et de circonscrire les ressources fiscales
des opérateurs concernés au niveau de leurs besoins en dépenses. Les
plafonds ont donc figé un niveau de ressources plutdt que contraint la
dépense.

132 Un versement de 50 M€ a 'ANR a été transféré du titre 3 vers le titre 6, et une
annulation de 200 M€ est intervenue sur le titre 3, tout en étant compensée
ultérieurement par un rétablissement de crédit.

133 Sont notamment concernés les opérateurs des missighse, Medias, livre et
industries culturelles Défense Economie, Enseignement scolaire, Ecologie,
développement et aménagement duralgecertains opérateurs rattachés a la mission
Recherche et enseignement supérigi@coles d’enseignement supérieur agricole et
vétérinaire, les subventions au CNES et au CEA financées sur le programme 191.

134 |nstitut géographique national et Inventaire forestier national.

138 Centre national professionnel de la propriété forestiére.

136 | es opérateurs ne représentent que 4 % du produit des ITAF. Les principaux
bénéficiaires sont les organismes de sécurité sociale et les collectivités territoriales.
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C - Une masse salariale insuffisamment pilotée
1 - Une baisse des effectifs en prévision, a périmetre constant

Pour 2012, le PLF prévoyait une diminution de 0,3 % des effectifs
des opérateurs a périmétre constant. Cette prévision, en retrait par rapport
a la cible de -1,5 % indiquée dans le rapport annexé a la LPFP pour 2011-
2014, résulte de I'exclusion du champ d’application de cet objectif, des
opérateurs rattachés au ministére de I'enseignement supérieur et de la
recherche (240 656 ETP, soit 64 % des ETP des opérateurs).

En exécution, les opérateurs prioritaires et attributaires de
nouvelles missions ont été exemptés de cet objectif. Outre les universités,
ont bénéficié de cette dérogation les opérateurs du Grenelle de
'environnement ainsi que ceux de la missi@alture. Leurs emplois
(sous plafond ministériel ou sous plafond opérateurs) ont progressé de
2,4 % sur la période 2010-2012 alors que ces opérateurs n'étaient pas
répertoriés parmi les organismes prioritaires.

L'examen des autres missions ne permet pas de conclure sur la
répartition de l'effort de réduction des effectifs. A titre d’exemples, le
nombre d'ETP diminue de 1,7 % en 2012 dans les agences régionales de
santé (ARS) de la missioBanté et a I'agence nationale des titres
sécurisés (ANTS) de la missidkdministration générale et territoriale
de I'Etat Les opérateurs de la missiditonomie ou les centres de
ressources, d’expertise et de performance sportive (CREPS) de la mission
Sport, jeunesse et vie associativet eux aussi réduit leurs effectifs.

2 - Un plafond d’emplois peu contraignant

Le plafond d’emplois qui s'impose aux opérateurs depuis 2008 ne
représente pas une réelle contrainte. Il s’est toujours révélé nettement
supérieur a I'exécution comme I'indique le tableau suivant :

Exécution du plafond d’emplois des opérateurs a périmetre courant

2009 2010 2011 2012
ETP sous plafond en LFI 266061 | 337879 365928 373518
Exécution 261 303 332252 355506 362662
Sous-exécution du plafond 98,2 % 98,3 % 97,2 % 97,1 %

Source : direction du budget

Le plafond d’emplois n’a jamais fait I'objet d’un réajustement a la
baisse pour tenir compte de cette sous-exécution récurrente.
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En effet, les emplois hors plafond des opérat&€udesserrent la
contrainte car ils ne sont pas soumis a I'objectif de réduction annuelle de
1,5 % des effectifs. Ainsi, en 2012, le programme 134 de la mission
Economiea réalisé une économie de 57 ETP sur les emplois sous plafond
en exécution mais a augmenté parallélement de 18,4 ETP ses emplois
hors plafond.

Les opérateurs ne sont pas toujours en mesure de rattacher
correctement leurs effectifs a la catégorie des emplois sous plafond ou a
celle des emplois hors plafond. En 2012, comme sur la période 2009-
2011, les universités ont ainsi commis des erreurs d’imputation. Des
difficultés dans le décompte des emplois hors plafond ont également été
notées chez les opérateurs chargés de I'enseignement supérieur et de la
recherche agricole.

La poursuite des travaux de fiabilisation du décompte des emplois
est donc nécessaire.

3 - L’absence de données exploitables sur I'évolution de la masse
salariale

La masse salariale des opérateurs, a périmétre courant, a augmenté,
entre 2009 et 2012, de 58 % en prévision et de 83 % en exécution.

Comparaison effectif et masse salariale (périmétre courant)

2009 2010 2011 2012
ETP sous plafond en LFI 266 061 337 879 365928 373518
ETP hors plafond en LFI 26595 344634 37853 43073
Total ETP (LFI) 292 656 372342 403781 416 591
m;)sse salariale prévisionnelle (en 16611 21261l 24844 26193
Codt moyen prévisionnel d'un ETP 56 758 67 102 § 61528 § 62 874 €
Evolution annuelle 0,6 % 7.7% 2.2 %
Masse salariale exécutée (en M€) 14 p6721 543 24948 26075
Evolution annuelle 51,0 %| 15,8% 4,5 %

Source : direction du budget

Cette évolution résulte, pour partie, d'effets de périmétre liés aux
transferts des effectifs de I'Etat. Elle refléte aussi une augmentation du
colt moyen d'un ETP (de 56 758 € en 2009 a 62 874 € en 2012, soit une
augmentation moyenne de 3,5 % par an) ainsi que la croissance de la
contribution au CAS Pensions

37 Emplois & durée limitée, issus d’un contrat ou d’une convention avec un financeur,
intégralement financés par des ressources propres.
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Cette évolution traduit aussi l'insuffisance des outils de pilotage.
En 2012, pour les universités, le calcul de la subvention pour charges de
service public, destinée a couvrir les dépenses de personnel en
provenance de I'Etat, n’a pas pris en compte tous les déterminants de la
masse salariale. L'augmentation du taux du GZéhsionsn’a pas été
appliquée au bon périmetre d’emplois pour certains établisséthdbes
plus, le « Glissement vieillesse technicité » solde positif de la mission
Recherche et enseignement supérienia pas été budgété en LFI, de
sorte qu'un abondement de 10 M€ en cours de gestion, a partir de la
réserve de précaution de la mission, s'est révélé nécessaire. Les
universités passées aux compétences élargies ont eu des difficultés a
prévoir I'évolution de leurs emplois et de leur masse salariale sur I'année.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Les objectifs de maitrise de la dépense des opérateurs ne peuvent
étre ni suivis ni pilotés faute d’informations suffisantes permettant
notamment de corriger les effets de périmetre sur leurs effectifs et leurs
dépenses.

La Cour renouvelle la recommandation suivante :

recommandation n° 7 : arréter un plan d'action visant a améliorer
et fiabiliser les instruments de suivi et de pilotage des opérateurs,
notamment pour la fixation et le contréle des plafonds d’emplois.

138 | *évolution du taux du CASensionsa bien été prise en compte pour la masse
salariale transférée aux établissements passés aux responsabilités a compétences
élargies (RCE), mais pas pour les emplois de titulaires qui étaient financés par la
subvention pour charges de service public avant le passage aux RCE.
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CONCLUSION

Pour 2012, l'analyse des grandes composantes de la dépense du
budget de I'Etat ainsi que des dépenses destinées au financement de ses
opérateurs montre que, malgré le respect du plafond des normes de
dépenses, toutes les économies attendues n’'ont pas été réalisées méme si
un infléchissement sensible peut étre constaté, notamment pour les
dépenses de fonctionnement et d'intervention comme pour la masse
salariale.

Les outils de suivi et de pilotage des dépenses destinées au
financement des opérateurs demeurent insuffisants et ne permettent pas
de mesurer leur contribution au respect des objectifs d’économies.

Plus globalement, les objectifs de réduction des dépenses de I'Etat,
tels gu'ils résultent du rapport annexé a la loi de programmation des
finances publiques pour 2011-2014, n'ont pas été déclinés, pour chacune
des grandes composantes de la dépense, au niveau des missions
budgétaires. Aussi, faute d'objectifs précis, aucun suivi n'a été mis en
ceuvre par grande catégorie de dépense, réduisant les régles
transversales d’économies a de simples instruments de budgétisation.
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TROISIEME PARTIE

LAPPRECIATION D’ENSEMBLE DE
LA GESTION BUDGETAIRE

Cette partie présente les observations et recommandations de la
Cour sur :

- la régularité de I'exécution budgétaire : il s'agit de s’assurer
que l'exécution s'est déroulée conformément au droit
budgétaire en vigueur et a la LOLF en particulier ; ce contréle
constitue une mission obligatoire de la Cour ;

- la démarche de performance : il s’agit, hotamment a travers
'examen de larticulation entre gestion budgétaire et les
objectifs et indicateurs associés a la loi de finances dans les
projets annuels de performance, d'apprécier si des évolutions
positives se sont manifestées ;

- la soutenabilité budgétaire : il s’agit de vérifier la sincérité des
prévisions budgétaires, d'identifier les risques susceptibles
d'affecter la dynamique de la dépense et d’apprécier le respect
des plafonds de crédits affichés dans le budget triennal.
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Chapitre 1

La régularité de I'exécution budgétaire

La LOLF et la jurisprudence du Conseil constitutionnel fixent les
conditions de préparation et d’exécution du budget au regard des grands
principes budgétaires (sincérité, annualité, universalité, unité et spécialité)
ainsi que les regles auxquelles doivent obéir les mouvements de crédits
(transferts, virements, décrets d’avance).

Le contrdle du respect de ces régles constitue une mission
traditionnelle de la Cour dans le cadre de son rapport relatif aux résultats
et a la gestion budgétaire de I'Etat.

Comme tous les ans, cet examen a révélé diverses infractions,
parfois récurrentes, notamment en ce qui concerne les comptes spéciaux.

L'exercice 2012 a par ailleurs été marqué par des rétablissements
de crédits de grande ampleur, portant sur des crédits destinés aux
investissements d’avenir et confiés a des opérateurs en 2010. Cette
opération s'est fondée sur une lecture particulierement extensive de
larticle 17-4 de la LOLF et a été mise en ceuvre dans un cadre
réglementaire qui doit étre rendu pleinement conforme a la loi organique.
La question se pose aussi des conditions du réemploi des crédits rétablis
afin que celui-ci reste cohérent avec leur objet initial qui est, selon
'exposé des motifs de la loi du 9 mars 2010, «financer des
investissements visant a augmenter le potentiel de croissance de la
France».
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| - La régularité de I'exécution du budget général

Les principales infractions constatées sur le budget général sont de
deux types : manquements au principe de sincérité et non-conformité a la
LOLF de certains mouvements de crédits opérés par voie réglementaire.
En outre, le suivi insuffisant de la dépense réalisée sur les fonds de
concours est susceptible de déboucher sur des irrégularités.

A - Des sous-budgétisations récurrentes

Le principe de sincérité est défini a l'article 32 de la LOLF : « Les
lois de finances présentent de fagon sincére I'ensemble des ressources et
des charges de I'Etat. Leur sincérité s’apprécie compte tenu des
informations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement
en découler. Cette disposition a fait I'objet de plusieurs précisions par le
Conseil constitutionnel, qui a notamment jugé que «la sincérité se
caractérise par I'absence d’intention de fausser les grandes lignes de
I'équilibre déterminé par la loi de finances™.

Pas plus en 2012 que les années précédentes, il n'a été constaté
d’insincérité qui aboutirait & fausser le budget dans ses grandes lignes. En
revanche, certains programmes ou missions témoignent de facon
récurrente de sous-budgétisations en LFI.

Ces situations ont déja été évoquées pour plusieurs missions
(notamment Défense, Recherche et enseignement supérieet,
Immigration, asile et intégratioph Il convient d'ajouter a cette
énumération la missiorgriculture qui, de facon traditionnelle, ne
budgétise ni les refus d’apurement communautaire ni ne dote le fonds
national de gestion des risques en agriculture (FNGRA), en dépit de
I'obligation faite a cet égard par l'article L 361-2 du code tfraDe
méme, le programme 176 Police nationale(mission Sécuritd sous-
budgétise tous les ans certaines de ses dépenses (plate-forme technique
mutualisée, frais de fourriére).

139 Décision 2009-585-DC du 6 aodit 2009 sur la loi de réglement 2008.
140 « Les ressources du Fonds national de gestion des risques en agriculture sont:
(...) 3° Une subvention inscrite au budget de I'Eztat
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B - Les irrégularités constatées sur les mouvements de
crédits opérés par voie reglementaire

1 - Le contournement de la procédure de reports sur la mission
Médias, livre et industrie culturelle

Un contournement de la procédure de reports est a signaler au sujet
de la missionMédias, livre et industrie culturelle(programme 334 —
Livre et industries culturell@sll porte sur des crédits non consommeés fin
2011, destinés a financer I'opération « Carte musiétiele ministére
de la culture souhaitait reporter ces crédits (1,8 M€ en AE et 22 M€ en
CP) sur I'exercice 2012, mais leur montant excédant le plafond des 3 %
de crédits initialement inscrits sur le programme 334, il était nécessaire de
demander une dérogation du Parlement dans la LFI 2012, conformément
a l'article 15 de la LOLF=

A la suite d’'un amendement parlementaire, la dérogation n’a pas
été accordée. Afin de contourner ce refus, le ministére de la culture, avec
l'accord de la direction du budget, a versé par anticipation en 2011 a
I'opérateur du patrimoine et des projets immobiliers de la culture (OPPIC)
une partie de ce disponible. Une fraction des crédits initialement budgétés
dans la LFI 2012 au bénéfice de cet opérateur, pourtant sans lien avec la
« Carte Musique », pouvait donc étre utilisée pour financer ce dispositif.
Sans enfreindre formellement I'article 15 de la LOLF, cette mesure n’en
respecte cependant pas I'esprit et a transgressé la volonté du Parlement.

2 - Un transfert non conforme a la LOLF en vue d’alimenter en
recettes le CAS Pensions

Le décret n° 2012-1411 du 18 décembre 2012 a transféré 103,9 M€
de crédits de titre 2 vers le programme 19Régime de retraite des
mines, de la SEITA et dive(missionRégimes sociaux et de retrajte
depuis 26 autres programmes du budget général. Ce transfert a permis de
financer le CASPensionsa due concurrence et de lui procurer les
recettes prévues en LFI qui, si rien n'avait été fait, auraient été diminuées

141 | ancée en 2010, cette opération avait pour objet de dynamiser le marché de la
musique en ligne, en subventionnant les achats et abonnements auprés des plates-
formes de musique partenaires de cette initiative.

142 Cet article dispose dans son II-2L:es crédits inscrits sur les autres titres [que les
dépenses de personnel] du programme bénéficiant du report peuvent étre majorés
dans la limite de 3 % des crédits initiaux inscrits sur les mémes titres du programme a
partir duquel les crédits sont reportés. Ce plafond peut étre majoré par une
disposition de loi de finances
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en raison de l'érosion de l'assiette sur laquelle sont calculées les
cotisations (la masse indiciaire du traitement des agents).

La méme procédure avait été utilisée fin 2011 et avait été jugée
irréguliere par la Cour au motif qu’elle méconnaissait 'article 12-11 de la
LOLF : « Des transferts peuvent modifier la répartition des crédits entre
programmes de ministéres distincts, dans la mesure ou I'emploi des
crédits ainsi transférés, pour un objet déterminé, correspond a des
actions du programme d’'origine. Ces transferts peuvent étre assortis de
modifications de la répartition des emplois autorisés entre les ministeres
concernés.

L'administration estime que les crédits transférés par décret
avaient bien pour objet initial, comme indiqué dans la JPE [Justification
au premier euro] des programmes concernés (« crédits titre 2 CAS »), de
financer les dépenses du CAS Pensions. L'emploi de ces crédits,
transférés au programme 195 puis versés au CAS Pensions, est donc
pleinement conforme a leur destination

Cette analyse n’apparait toutefois pas conforme a la loi organique.
En effet, aux termes de celle-ci, les actions correspondent a une
nomenclature de crédits paestination et non parature : dés lors, le fait
que ces crédits soient tous de titre 2 mais relevent de destinations

distinctes, empéche leur transfert en bloc sur le programme 195.

L'objectif visant a garantir des recettes suffisantes pour le CAS
pourrait étre atteint par un autre moyen : doter suffisamment le CAS en
LFI afin qu’il dispose d'un solde cumulé (comparable a un fonds de
roulement) suffisant pour faire face aux variations des assiettes
contribuant a son financement. Le recours aux réserves du CAS n’était
pas envisageable en 2011 et 2012 en raison des ponctions répétées sur ce
solde — ponctions qui résultaient elles-mémes du choix consistant a
budgéter en LFI le CAS en déficit (-200 M€ en 2011, - 426 M€ en 2012).
La LFI 2013 a corrigé cette situation en budgétant le CAS en excédent
(+ 659 M€£), permettant ainsi de reconstituer son solde cumulé. Ainsi
calibré, celui-ci devrait permettre d’absorber une baisse éventuelle de ses
ressources, liée au phénomeéne d’'érosion rappelé plus haut, sans qu'il soit
besoin de recourir & un décret de transfert.

C - Un suivi insuffisant de la dépense réalisée sur fonds
de concours pouvant déboucher sur des irrégularités

A I'heure actuelle, la saisie dans Chorus qui permet de distinguer,
au niveau de I'exécution, la dépense réalisée sur crédits budgétaires de la
dépense réalisée sur fonds de concours n'est pas utilisée
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systématiquement. Cette absence de saisie ne permet pas de suivre avec
exactitude les dépenses consommeées sur les fonds de concours et souléve
trois difficultés :

- il n'est pas possible dans le systeme d’information financiere
de I'Etat de s’assurer que les dépenses devant étre financées
par fonds de concours ont été financées par ces fonds et non
par des crédits budgétaires et inversement ;

- en conséquence, le calcul des reports sur fonds de concours et
hors fonds de concours ne peut pas étre réalisé
automatiquement dans Chorus. Ces reports font I'objet de
traitement hors outil, parfois avec des référentiels différents. Il
n'est pas possible de tracer et de garantir leur exactitude ;

- enfin, lorsque les programmes concernés cléturent un fonds de
concours, la reconstitution des sommes dépensées ne peut pas
se faire avec Chorus, méme pour les dépenses effectuées aprés
la bascule dans Chorus. L’Etat risque ainsi de justifier trop ou
trop peu de dépenses a la partie versante et d’avoir soit a
reverser a tort une partie du montant du fonds, soit d'avoir

consommeé des crédits budgétaires au-dela des rattachements.

L'absence de suivi des dépenses exécutées sur les fonds de
concours dans Chorus pourrait conduire a des irrégularités au regard des
dispositions de l'article 17 de la LOLF selon lequékemploi des fonds
doit étre conforme a l'intention de la partie versamte

Il - Les dérogations aux principes d’'universalité et
d’'unité : le cas des budgets annexes et des comptes
Spéciaux

Les budgets annexes et les comptes spéciaux constituent un
aménagement aux principes d'unité et d’'universalité budgétaires. Les
comptes spéciaux recouvrent quatre catégories : les comptes de concours
financiers, les comptes d'affectation spéciale, les comptes de commerce
et les comptes d'opérations monétaires. lls sont régis par les articles 19 et
suivants de la LOLF.
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A - Le budget annexe Contr6ble et exploitation aériens :
un périmeétre irrégulier au regard de la LOLF

Depuis 2009, le budget annemntrdle et exploitation aériens
(BACEA) retrace la quasi-totalité des activités de la direction générale de
l'aviation civile (DGAC), quil s'agisse des prestations de services
donnant lieu a redevance ou d'autres activités, notamment régaliennes.
Cette organisation, plus simple en gestion pour la DGAC, n’est pas
conforme a l'article 18 de la LOLF qui limite le périmetre des budgets
annexes aux « seules opérations des services de I'Etat non dotés de la
personnalité morale résultant de leur activité de production de biens ou
de prestation de services donnant lieu au paiement de redevances

De plus, une partie des opérations comptables du BACEA est
enregistrée en droits constatés, une autre partie en comptabilité de caisse.
Or, l'article 18 précité dispose que « les opérations des budgets annexes
sont (...) exécutées dans les mémes conditions que celles du budget
général», c’est-a-dire selon une comptabilité de caisse.

Cette situation illustre l'inadaptation du statut du BACEA. Sa
transformation en un établissement public, que la Cour a déja
recommandée, rendrait sans objet des pratiques aujourd’hui irréguliéres
au regard de la LOLF.

B - Les comptes de concours financiers : des dépenses
qui ne constituent pas des avances

Deux comptes de concours financiers (CCF) ne répondent pas a la
définition qu’en donne l'article 24 de la LOLF car leurs dépenses ne
peuvent étre assimilées a des avaites

1 - Le CCF Avances aux collectivités territoriales

Les concours versés aux collectivités locales et organismes
assimilés ne font pas 'objet de remboursement, ne sont pas accordés pour

une durée déterminée, ne peuvent donner lieu a un recouvrement, un
rééchelonnement ou a la constatation d’'une perte et ne sont pas non plus

143 « Les comptes de concours financiers retracent les préts et avances consentis par
I'Etat (...). Les préts et avances sont accordés pour une durée déterminée. Ils sont
assortis d’'un taux d’'intérét qui ne peut étre inférieur a celui des obligations ou bons
du Trésor de méme échéance ou, a défaut, d’échéance la plus proche. Il ne peut étre
dérogé a cette disposition que par décret en Conseil d’Etat. Le montant de
I'amortissement en capital des préts et avances est pris en recettes au compte
intéressé» (article 24 de la LOLF).
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assortis d'intéréts. Ces caractéristiques les distinguent sans doute possible
des avances, comme la Cour a déja eu l'occasion de le mentionner a
plusieurs reprisé¥. En I'état, il n'existe pour autant pas d'autre vecteur
budgétaire adéquat susceptible de se substituer au compte d’avance. En
conséquence, une réflexion devrait étre engagée en vue de la création
d'un instrument budgétaire spécifique, adapté aux opérations de
recouvrement et d’avances des impdts locaux transitant par I'actuel
compte de concours financiers.

2 - Le CCF Avances a divers services de I'Etat ou organismes
gérant des services publics

Le compteAvances a divers services de I'Etat ou organismes
gérant des services publicentrevient pour deux de ses programmes a la
doctrine administrative de la notion d'avance. Celle-ci, exposée dans les
documents budgétaires, PAP et RAP de la mission, n'a pas varié depuis
2006 et caractérise une avance comme devant répondre a des situations
d’'urgence, couvrir un besoin provisoire de trésorerie dont une ressource
durable ultérieure garantit la couverture, et ne constituer qu'un relais
financier temporaire.

Les «avances » consenties depuis plusieurs années par le
programme 824 -Avances a des services de I'Etati BACEA ne
répondent pas a cette définition. Elles ont en effet des maturités dépassant
huit ans, assurent le financement du BACEA, et ont un caractére
pérenne : il s'agit en réalité de préts.

Depuis 2012, la méme observation doit étre étendue aux avances
consenties a I'Agence de I'enseignement francais a I'étranger (AEFE) a
partir du programme 823 - Avances a des organismes distincts de I'Etat et
gérant des services publicsqui participent au financement de
programmes d’investissement.

Une nouvelle dénomination de ces programmes et de la mission
s'impose en conséquence, ainsi qu'une modification des documents
budgétaires (PAP et RAP) afin de prévoir explicitement la possibilité de
consentir de tels préts.

144 voir le RRGB relatif & I'exercice 2011, pp. 233 et suivantes. Une analyse
comparable peut étre faite au sujet du @Q@Ences a 'audiovisuel publicUn intérét

est toutefois retenu par I'Etat sur le produit des encaissements provenant de la
contribution a l'audiovisuel public, mais son taux et le montant de la charge ne sont
pas individualisés. Par ailleurs, les organismes publics n'inscrivent pas dans leurs
comptes une dette financiére qui serait la contrepartie de I'avance consentie par I'Etat.
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C - Les comptes d’affectation spéciale : des irrégularités
variees

Les infractions relevées au sujet des comptes d'affectation spéciale
(CAS) sont de natures variées : inscription de dépenses ne correspondant
pas a l'objet du CAS Gestion immobiliere de I'Etdt financement
indirect du CAS par le budget générAlde a I'acquisition de véhicules
proprey, budgétisation insincéi@articipations financiéres de I'Etat

1 - Le CAS Gestion immobiliére de I'Etat : des dépenses imputées
irréguliérement

Le CAS Gestion immobiliere de I'Etata pour objet, depuis sa
création en 2005, de financer la restructuration du patrimoine immobilier
de I'Etat au moyen des recettes de cessions d'actifs immobiliers lui
appartenant. Les ministéres concernés se voient accorder un retour sur le
produit de leurs cessions (60 % en 2012, 50 % a partir de 2014, mais avec
de nombreuses exceptions, puisque ce taux s’éléve a 100 % pour les biens
du ministére de la défense et pour les biens a I'étranger).

Des irrégularités sont a relever sur ce CAS depuis plusieurs
années. En effet, alors que les opérations immobilieres qui y sont
financées doivent, aux termes de larticle 60 de la LFI 2010, étre
« directement liées a des opérations concourant a une gestion
performante du parc immobilier de I'Etat il est également le support
d'autres opérations immobilieres et méme de dépenses d'entretien
courant. Cette extension, qui n'est pas conforme aux lois de finances,
s'est faite sur le fondement de lettres ministérielles (en faveur des
ministeres de la défense et des affaires étrangeres) et de la charte de
gestion du CAS, qui date de 2009 et dont la refonte annoncée pour 2011
n'a toujours pas eu lieu.

En outre, il n'est pas rare que, pour anticiper des recettes de
cessions attendues sur le CAS ou pour pallier une insuffisance de crédits
sur le budget général, des dépenses programmées en AE sur ce budget
soient exécutées en CP sur le compte spécial. Ces opérations de
« bascule », qui ont pu représenter des montants importants par le passé,
méconnaissent le principe de spécialité budgétaire et contreviennent au
respect de ['autorisation parlementéite Le fait qu'elles soient

15 par lettre du 24 décembre 2008, le ministre du Budget avait autorisé le ministre de
la Défense a « basculer » 767 M€ de dépenses immobiliéres votées sur le programme
212 « Soutien de la politique de défense », sur le CAS, au ler janvier 2009. En 2012,
les paiements issus de la « bascule » de 2008 se sont élevés a 10,5 M€.
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« couvertes » par des lettres du ministre du budget est sans effet sur cette
irrégularité.

2 - Le CAS Aide a I'acquisition de véhicules propres : des avances
masqueées par un financement indirect par le budget général

La LFI pour 2012 a créé le CAS/éhicules propres en
remplacement du compte de concours financiers Avances au fonds d’aide
a l'acquisition de véhicules propregui ne répondait pas a la définition
de ce type de compte, comme la Cour I'avait souligné.

Le nouveau CAS a été confronté, durant la majeure partie de
'année 2012, au déséquilibre du dispositif de bonus (les dépenses du
CAS) et de malus (ses recettes). Or, l'article 21 de la LOLF dispose qu’en
cours d'année, le total des dépenses d’'un CAS ne peut excéder le total des
recettes, sauf pendant les trois mois suivant sa création. Faute de recettes
suffisantes sur le CAS, et afin de ne pas bloquer le versement des bonus,
un programme du budget général (programme 1Ehergie, climat et
aprés-minega versé une avance de trésorerie de 75 M€ a l'agence de
services et de paiement (ASP) qui assure le paiement des bonus.
Formellement, le CAS, dont les dépenses se sont élevées a 230 M€, n'a
donc pas été en déséquilibre, quoiqu’il n'ait pas été en mesure de couvrir
ses dépenses par ses propres recettes sur 'ensemble de I'année.

Cette situation parait durable puisque la LFI pour 2013 anticipe un
déficit du CAS de 50 M€ (soit 12,4 % de ses crédits) qui sera financé
selon le méme procédé qu’en 2012, via le programme 174.

Ce financement est contraire a la logique sous-tendant le
fonctionnement des CAS. En effet, selon l'article 21-I de la LOLF, les
CAS « retracent, dans les conditions prévues par une loi de finances, des
opérations budgétaires financées au moyen de recettes particulieres qui
sont, par nature, en relation directe avec les dépenses concernées. Ces
recettes peuvent étre complétées par des versements du budget général,
dans la limite de 10 % des crédits initiaux de chaque cdffipteLe
versement depuis le programme 174 a I'ASP aboutit & contourner cette
disposition.

Si une telle situation devait se perpétuer, elle témoignerait en outre
que le recours a un CAS — pourtant censé assurer I'équilibre du systeme —
ne se révéle pas plus adapté que I'ancien compte de concours financiers.
La liquidation du compte et I'inscription des crédits sur le budget général
apparaissent a tous égards comme la solution la plus pertinente.

4% La LOLF prévoit deux exceptions & cet égard : les @ABsionset Participations
financiéres de I'Etat

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



198 COUR DES COMPTES

3 - Le CAS Participations financiéres de I'Etat : une présentation
conventionnelle des recettes et des dépenses dans la LFI

Le CAS Participations financiéres de [I'Etatinscrit chaque
année depuis 2007, en dépenses et recettes, 5 Md€ dont 4 Md€ sur le
programme 732 Pésendettement de I'Etat et d’établissements publics de
I'Etat. Cette inscription est purement théorique compte tenu de la mise en
sommeil de la politique de désendettement depuis le début de ¥.crise

Si la prévision budgétaire a nécessairement un aspect
conventionnel en raison du caractére confidentiel de certaines opérations,
elle n'en doit pas moins s’appuyer sur des bases réelles. En I'absence de
programme explicite de cessions d’actifs et au regard du contexte sur les
marchés financiers, le montant prévisionnel de recettes devrait étre fixé a
un niveau plus bas, en cohérence avec le niveau moyen qui a été observé
dans les récentes lois de reglement ou par référence a la part du
portefeuille de participations qui est techniquement cessible.

D - Des comptes de commerce ne correspondant pas a la
définition gu’en donne la LOLF

La Cour avait estimé lI'an passé que le compte de commerce
Liquidation d’établissements publics de I'Etat et liquidations diverses
répondait pas aux conditions posées a l'article 22 de la LOLF, qui définit
les comptes de commerce comme retracant « des opérations de caractere
industriel et commercial effectuées a titre accessoire par des services de
I'Etat non dotés de la personnalité moraleCe compte, en effet, ne
correspond a aucune activitt commerciale entendue comme vente de
biens ou de services. Ses éventuelles dépenses — il n'y en a pas eu depuis
2009 — pourraient étre sans difficulté intégrées au budget général.

Le compte de commerceRenouvellement des concessions
hydroélectriquesinstitué par la LFI pour 2012, ne répond pas non plus a
la définition précitée. Si certaines des opérations qu'il réalise se
rapprochent d’activités industrielles ou commerciales (mise en
concurrence, risque lié au non-renouvellement de la concession), elles
s’en distinguent toutefois par plusieurs traits : la gestion du domaine
public hydroélectrique fait partie des prérogatives de I'Etat, et le droit
d’entrée des concessionnaires correspond plus a une imposition qu'a une
redevance liée au service rendu et calculée en fonction de prestations
livrées.

¥7°0n remarquera a ce sujet que le C8ectre hertziera été exempté de toute
contribution pour le désendettement de I'Etat.
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Enfin, le compte de commerc®pérations commerciales des
domainescomporte une subdivisiofsestion des cités administratives
dont la présence sur ce compte contrevient a l'article 22 de la LOLF.
Cette subdivision, ouverte par larticle 148 de l'ordonnance du
30 décembre 1958 portant loi de finances pour 1959 retrace la gestion
financiére du fonctionnement courant des parties communes des cités
administratives. Dans la mesure ou cette subdivision ne retrace pas
d’'opérations commerciales impliquant des tiers, dont I'existence constitue
la justification juridique du passage par un compte de commerce, mais
uniqguement des mouvements entre services de I'Etat, sa suppression doit
étre programmeée.

E - Les comptes d’opérations monétaires

Le régime des comptes d’opérations monétaires est fixé par la
LOLF (article 23), qui en a établi troisOpérations avec le Fonds
monétaire international Emission des monnaies métalliques Pertes
et bénéfice de change

Ces comptes doivent répondre a trois obligations distinctes : ils
retracent les recettes et les dépenses a caractére monétaire ; leurs recettes
et leurs dépenses sont données a caractére indicatif ; le découvert fixé a
un caractere limitatif.

La Cour des comptes recommande la suppression du compte
d'opérations monétairesOpérations avec le Fonds monétaire
international, créé par une loi de finances rectificative de juin 1962, car
les opérations de la France avec le FMI ne suscitent aucun flux de nature
budgétaire d’'une part, et la LOLF ne crée pas d'obligation de tenue de
comptabilité d’'autre part. En outre, la présentation miroir faite par le
compte est inintelligible : elle aboutit & présenter les opérations sur droits
de tirage spéciaux (DTS) comme les opérations de I'Etat avec le FMI et
les tirages de préts par le FMI comme des recettes de I'Etat. Les
informations correspondantes devraient étre portées dans le compte
général de I'Etat.

Il - Les rétablissements de crédits en faveur de la
Banque publique d’investissement

La I*° LFR du 14 mars 2012 a arrété les modalités de la dotation
en capital de la Banque pour l'industrie, devenue depuis Banque publique
d'investissement (BPI). Les ressources nécessaires, a hauteur de 1 Md€,
ont été dégagées a partir d’'une reprise des crédits versés en 2010 par

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



200 COUR DES COMPTES

I'Etat dans le cadre du programme des investissements d’avenir (PIA) &
trois opérateurs (Caisse des dépbts et consignations, ADEME et OSEOQ).

Cette opération a revétu deux formes :

- des rétablissements de crédits au bénéfice de deux
programmes du budget général (pour un total de 320 M€) et un
compte de concours financiers (150 M€) ;

- un reversement de dotation en capital en faveur du CAS
Participations financiéres de I'Etat(530 ME€}*. Cette
derniére possibilité est explicitement prévue a l'article 48 de la
loi de finances pour 2068

Elle appelle deux observations, I'une relative a sa conformité aux
dispositions de l'article 17-1V de la LOLF définissant les rétablissements
de crédits, l'autre relative a I'emploi des crédits rétablis.

1 - Un cadre juridique & préciser

Comme les fonds de concours ou les attributions de produits, la
procédure de rétablissement de crédits est dérogatoire au principe de non-
affectation des recettes. Elle permet d’annuler la dépense déja exécutée et
d’'affecter les sommes récupérées au service dépensier, de telle sorte que
I'ordonnateur puisse retrouver a due concurrence les crédits gu'il avait
consommeés.

L'objet des rétablissements de crédits est énoncé a l'article 17-1V
de la LOLF :« Peuvent donner lieu a rétablissement de crédits dans des
conditions fixées par arrété du ministre chargé des finances :

1° Les recettes provenant de la restitution au Trésor de sommes payées
inddment ou a titre provisoire sur crédits budgétaires ;

2° Les recettes provenant de cessions entre services de I'Etat ayant donné
lieu a paiement sur crédits budgétaires ».

148 Ce reversement correspond & une reprise d’une fraction des crédits qui avaient
transité par le CAS pour financer en 2010 des prises de participations dans les sociétés
du secteur du numérique (a hauteur de 300 ME€), des investissements dans les
domaines des transports urbains, de la gestion des ressources et de I'énergie, de
I'organisation urbaine et de I'habitat (150 M€), et des prises de participations dans les
pbles de compétitivité (80 ME).

149 « Ce compte, dont le ministre chargé de I'économie est I'ordonnateur principal,
retrace : 1° En recettes : a) Tout produit des cessions par I'Etat de titres, parts ou
droits de sociétés qu'il détient directement ; b) Les produits des cessions de titres,
parts ou droits de sociétés détenus indirectement par I'Etat qui lui sont reversés ; c)
Les reversements de dotations en capital, produits de réduction de capital ou de
liquidation... » (article 48 de la LFI pour 2006).
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L'administration a considéré que les conditions énumérées au
1° étaient réunies en I'espéce. Pourtant, il parait difficile d’assimiler les
dotations aux investissements d'avenir a des dépenses payées
« inddment », expression qui désigne plutdt une dépense faite par erreur.
Le versement a titre provisoire peut en revanche davantage se concevoir,
dans la mesure ou la gestion des crédits du plan d'investissement pour
I'avenir (PIA) a été confiée a des opérateurs agissant pour le compte de
I'Etat, et qu'il était prévu dés l'origine de pouvoir redéployer ces crédits
vers d’autres opérateurs via le budget de I'Etat. Cette interprétation
particulierement extensive sollicite pour le moins le texte de la LOLF, par
ailleurs peu explicite, sur le caractéere provisoire d’'un versement.

Il importe & cet égard de relever I'absence d'arrété ministériel
précisant les conditions dans lesquelles peuvent s’exercer les
rétablissements de crédits : cet arrété prévu par la LOLF n'a en effet
jamais été pris. C'est donc en principe I'arrété du 2 juin 1986 relatif aux
modalités de comptabilisation des recettes et des dépenses de I'Etat qui
s’applique mais il n'a pas été actualisé et ne correspond plus au cadre
budgétaire actuel. Il importe donc qu’'un nouvel arrété s’y substitue dans
les meilleurs délais.

Une solution alternative aux rétablissements de crédits, procédure
d’affectation de recettes a un programme particulier, aurait pu consister a
appliquer la procédure de droit commun en reversant ces sommes au
budget général, sous forme de recettes non fiscales, et a ouvrir les crédits
budgétaires correspondants a I'occasion d’une loi de finances.

2 - L’emploi des crédits rétablis : un risque de contournement de
la finalité du programme des investissements d’avenir

Sur les 320 M€ de crédits rétablis sur les missions du budget
général, seuls 170 M€ ont été consommeés en 2012 en vue, non pas de
financer la BPI comme cela était initialement prévu, mais afin de
contribuer au Plan automobile, décidé par le Gouvernement le 25 juillet
2012.

Cette réallocation des crédits est intervenue sur décision du
Premier ministre du 21 décembre 2012. Les commissions économiques et
chargées des finances du Parlement en ont été informées par courrier du
Commissaire général a l'investissement (CGl), conformément a I'article
8-1-B de la LFR du 9 mars 2010 ayant créé le programme des
investissements d’avenir.

Si les conditions formelles du redéploiement ont été respectées, la
procédure suivie souléve au moins deux difficultés.
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D’aprés les conventions conclues entre I'Etat et les opérateurs en
application de la LFR du 9 mars 2010, il peut étre procédé a des
redéploiements lorsque les crédits sont utilisés de maniére « sous-
optimale » ou ne sont pas utilisés en totalité. A cet égard, les justifications
présentées par le CGIl dans son avis au Premier ministre ont présenté un
caractere pour le moins succiitt

Le financement du Plan automobile ne s’inscrit pas dans la méme
ambition que celle poursuivie par le PIA, qui vise au développement de
projets structurants en matiere d'innovation, de recherche et de
développement : selon la convention entre I'Etat et OSEO, il s’agit
d'aides a la réindustrialisationl illustre le risque de substitution de
dépenses « ordinaires » aux investissements d'avenir, que la Cour avait
déja relevé dans le RRGB relatif a I'exercice 2010. Une telle situation
découle elle-méme du caractere fortement dérogatoire du PIA, dont les
flux extrabudgétaires échappent aux principes dannualité et
d’'universalité. De surcroit, la procédure comptable des rétablissements de
crédits ne nécessite pas le vote des parlementaires puisqu’aucun crédit
supplémentaire n’est ouvert.

Il convient donc d’encadrer de maniére beaucoup plus rigoureuse
les redéploiements de crédits qui pourraient survenir de maniére a éviter
un détournement de la finalité du PIA. Outre la prise d’'un arrété adapté
au cadre budgétaire actuel, cette mesure devrait consister en :

- un renforcement de la motivation et de la transparence des
redéploiements ;

- un renforcement de l'autorisation parlementaire.

A cet effet, il est nécessaire que, conformément a l'article 17-1V de
la LOLF, la procédure législative soit privilégiée, consistant & ouvrir des
crédits budgétaires aprés reversement au budget général des recettes
reprises dans le cadre du PIA. Le vote du Parlement, ainsi rendu
nécessaire, serait de nature a constituer une garantie contre le risque de
substitution déja évoqué et, a tout le moins, permettrait de respecter le
parallélisme des formes avec le vote en LFR 2010 a l'origine de la mise
en ceuvre du PIA.

150 par exemple, en ce qui concerne le redéploiement de 200 M€ sur le programme
190, la note au Premier ministre du CGI indique que les redéploiements effectués
portent sur « .les quatre actions de 'ADEME dédiées aux véhicules du futur, aux
énergies décarbonées, aux réseaux électriques intelligents et a I'économie circulaire
pour 200 M€ d’avances remboursables (sur un total d’avance remboursable de
1 900 M€), compte tenu des besoins de financement tels qu'ils peuvent étre estimés
apres analyse de la premiére vague d’appels a manifestation d’imtérét
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— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
Comme l'an passé, les irrégularités relevées par la Cour
présentent un caractére ponctuel mais beaucoup sont récurrentes.

C'est le cas de certaines missions ou programmes dont la
budgétisation peut étre qualifiée d'insincef@éfensepour les OPEX ;
Recherche et enseignement supérieyssur les bourses étudiantes ;
Immigration, asile et intégration Agriculture pour le financement du
FNGRA et les refus d’apurement communautaire...).

La plupart des irrégularités relevées les années précédentes sur les
comptes spéciaux ont également persisté. Le périmetre de la mission
Contr6le et exploitation aériense répond pas a la définition des budgets
annexes donnée par l'article 18 de la LOLF. Des comptes de concours
financiers comportent des dépenses qui ne peuvent étre assimilées a des
avances. Certains CAS se signalent par des dépenses qui leur sont
imputées en méconnaissance des textes législatifs les régissatib
immobiliere de I'Eta) ou présentent leurs dépenses de maniére purement
conventionnelle GAS Participations financiéres de I'Etatqui affiche
depuis 2007 le méme montant en dépenses, soit 5 Md€). Deux comptes de
commercel(iquidation d’établissements publics de I'Etat et liquidations
diverses et Renouvellement des concessions hydroélectriues
retracent pas ou imparfaitement « des opérations de caractére industriel
et commercial », comme spécifié a I'article 22 de la LOLF et devraient,
pour cette raison, étre supprimés. Le méme sort devrait étre appliqué au
compte d’opérations monétair€8pérations avec le fonds monétaire
international, qui ne suscite aucun flux de nature budgétaire.

L'exercice 2012 a été marqué par des rétablissements de crédits
provenant du programme des investissements d’'avenir (PIA), a hauteur
de 1 Md€, dont 320 M€ sur le budget général, afin de financer la Banque
publigue d'investissement, mais dont une partie a finalement contribué au
«Plan automobile ». Cette procédure s’est appuyée sur une interprétation
extensive de larticle 17-IV de la LOLF. De plus, l'arrété de 1986
précisant les conditions de mise en ceuvre des rétablissements de crédits
ne répond plus au cadre budgétaire actuel. Enfin, les redéploiements
devraient étre plus rigoureusement encadrés pour s'assurer que leur
réemploi correspond bien a l'objet du PIA. Le financement du Plan
automobile démontre qu'il existe un risque élevé a cet égard.

La Cour formule les trois recommandations suivantes :

recommandation n° 8 : suivre dans Chorus les dépenses exécutées
sur les fonds de concours, de maniére notamment a s'assurer que
I'emploi des fonds est conforme a l'intention de la partie versante ;
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recommandation n° 9: supprimer les comptes de commerce
Liquidation d’établissements publics de I'Etat et liquidations diverses, et
Renouvellement des concessions hydroélectriques ainsi que le compte
d'opérations monétaires Opérations avec le Fonds monétaire
international ;

recommandation n°® 10: publier I'arrété ministériel prévu par
I'article 17-1V de la LOLF relatif aux rétablissements de crédits.
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Chapitre 2

La démarche de performance

L’inscription systématique de la programmation et de I'exécution
budgétaires dans une logique de performance constituait l'une des
principales ambitions de la LOLF.

Contrepartie a la liberté de gestion donnée par la fongibilité des
crédits, la performance devait permettre de s'assurer de leur bonne
utilisation. Au niveau parlementaire, les informations délivrées
autorisaient un contréle a posteriori des résultats de I'année (n-1) qui
préparait le vote des crédits de l'année (n+l1l). Au niveau des
gestionnaires, la performance devait améliorer I'exécution budgétaire.

Dans son bilan de dix ans d’application de la loi organique relative
aux lois de finances (LOLF) publié en novembre 2011, et dans tous les
rapports sur les résultats et la gestion budgétaire publiés depuis la mise en
ceuvre de la LOLF, la Cour a constaté que le volet performance introduit
par la loi organique ne produisait pas les effets attendus de maitrise des
dépenses publiques.

Les constats effectués sur la gestion 2012 confirment que la
pratique actuelle de mesure de la performance se préte mal tant & une
évaluation de qualité qu'a la maitrise des dépenses publiques (l). Des
pistes d’amélioration peuvent toutefois étre trouvées dans I'extension de
la contractualisation et [utilisation des données fournies par la
comptabilité analytique (Il).
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| - La pratique de la performance ne permet ni
évaluation de qualité ni maitrise de la dépense

A - La faiblesse persistante des indicateurs de
performance

En 2012, le cheminement vers des indicateurs plus pertinents
(suffisamment représentatifs de la finalité politique du programme et
rapportés a un objectif chiffré ambitieux mais réaliste), utiles
(compréhensibles, comparables et en nombre limité) et solides (fiables et
stables sur plusieurs années) s’est poursuivi. Cependant, les constats
précédemment faits par la Cour restent d’actualité.

1 - Des indicateurs en décalage avec les priorités stratégiques des
missions

Les indicateurs doivent étre adaptés au niveau de responsabilité de
leurs destinataires.

Ainsi, les indicateurs destinés au Parlement pour évaluer les
grandes priorités nationales du Gouvernement doivent étre peu nombreux
et rendre compte des principaux objectifs des politiques publiques
associées. C’est pourquoi, les indicateurs les plus emblématiques ont été
sélectionnés, a partir des programmes annuels de performance (PAP)
2011, comme relevant du niveau de la mission (96 indicateurs recensés au
PAP 2013). A linverse, les indicateurs destinés au pilotage de I'action
publique concrete de terrain par un responsable de BOP doivent étre en
plus grand nombre pour couvrir les objectifs de ce dernier et lui permettre
de corriger les écarts éventuels. Par exemple, au sein des ministéres
économiques et financiers, les contrats d’objectifs signés avec les écoles,
recourent a des tableaux de bords regroupant de nombreux objectifs et
indicateurs opérationnels.

Toutefois, les indicateurs restent principalement associés, dans les
PAP et les rapports annuels de performance (RAP), aux programmes. Ce
niveau de rattachement, intermédiaire entre les besoins d'évaluation
politique et les besoins de suivi opérationnel, aboutit & ce que de
nombreux indicateurs soient en déphasage avec les priorités de long
terme. Sur ce point, a I'égard de trois missions majeurREgihes
sociaux et de retraite, Economie, Enseignement scolgite Cour doit
réitérer les constats qu’elle a dressés pour I'exercice 2011.
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Ainsi, pour la missiorEconomie la cartographie des objectifs et
des indicateurs n’est toujours pas proportionnée aux enjeux de la mission
ni pour le programme 134 DBéveloppement des entreprises et du
tourisme ni pour le programme 223 Fourisme(poursuite du suivi du
label Qualité Tourisme pourtant dépassé) ni pour l'indicateur relatif aux
délais de transposition des directives européennes.

La mission Enseignement scolairecontinue de ne pas tenir
suffisamment compte ni des objectifs des politiques publiques ni des
résultats obtenus par rapport a ces objéctif€lle ne prend pas en
considération les besoins d’enseignement différenciés des éléves, les
moyens alloués n’étant qu’'imparfaitement et indirectement reliés a leur
réussite ou a leurs difficultés. On constate, par ailleurs, la persistance
d'indicateurs de performance en décalage avec les autres documents
stratégiques et programmatiques de la mission.

Pour la missionSanté la cohérence n'est pas assurée entre les
objectifs et indicateurs de la direction générale de la santé pas plus
gu’avec ceux des programmes de qualité et d'efficience (PQE), annexés
aux projets de lois de financement de la Sécurité sociale, ni ceux des
plans ou stratégies en matiére de santé publique et de sécurité sanitaire.
Certains indicateurs (acces aux soins des bénéficiaires de la CMU, délais
d’instruction des demandes d’AME, contrbles réalisés au titre de la lutte
contre la fraude) continuent, malgré les recommandations de la Cour pour
I'exercice 2011, a étre utilisés a tort comme des indicateurs de la mission.

Aucun des objectifs et indicateurs relevant de la coordination de la
sécurité et de la défense de la missDirection de I'action du
gouvernemen{48,6% des crédits de la mission) ne figure parmi ceux qui
sont considérés comme les plus représentatifs de la mission.

Pour la missiorGestion des finances publiques et des ressources
humaines les objectifs stratégiques affichés dans le PAP 2012 et repris
dans le PAP 2013 sont aujourd’hui mal représentés par les indicateurs de
mission, comme le développement du civisme fiscal, la lutte contre la
fraude et la mutualisation des moyens permettant de dégager des
économies d’échelle (gestion, achats, paye, etc.) ou la dématérialisation
des relations avec le secteur public local.

Pour la missionAgriculture, Péche, Alimentation, Forét et
Affaires Rurales deux des trois indicateurs principaux de la mission sont
peu représentatifs des crédits engagés.

151 Référé sur I'égalité des chances et la répartition des moyens dans I'enseignement
scolaire adressé au ministre de I'éducation nationale le 11 juillet 2012.
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Pour la missiorSport, Jeunesse et vie associatiles indicateurs
du PAP mesurent davantage la performance des fédérations en matiére de
recrutement de licenciés que I'évolution de la pratique sportive en France
puisqu’ils ne prennent pas en compte la pratique sportive non encadrée.

Pour la missiorPolitique des territoiresplus de 20 % des crédits
du programme (FNADT) ne sont pas couverts par un indicateur.

S’agissant de la missidbéfense pour I'équipement des forces, la
construction des indicateurs agglomére des données disparates et
moyennées qui n'ont pas toujours un sens sur une base annuelle. Ces
indicateurs sont donc peu lisibles, dans la mesure ou n’apparaissent
clairement ni les retards d’équipement par rapport aux calendriers
initiaux, ni les augmentations de devis, ni d'ailleurs les impacts sur
I'équipement des forces du non-respect de la trajectoire budgétaire de la
loi de programmation militaire : ils ne constituent pas des outils d’aide a
la décision.

Inversement, pour la missioBolidarité, insertion et égalité des
chances, les responsables de programme utilisent les indicateurs pour
s’assurer de la cohérence des cibles avec les documents stratégiques.

2 - La pratique contestable des suppressions inexpliquées
d’indicateurs et des cibles flottantes

En 2012, la tendance au resserrement du nombre d’indicateurs
s’est poursuivie, donnant une plus grande lisibilité aux résultats obtenus
sur les politiques publiques.

Ainsi, le nombre d’indicateurs de la missidBnseignement
scolairecontinue de diminuer, passant de 98 a 93 entre 2011 et 2012, et a
85 dans le PAP 2013. Entre 2010 et 2013, le nombre d’indicateurs aura
ainsi été ramené de 104 a 85. Au niveau du budget de I'Etat, le nombre
d'indicateurs de performance reste trop important (environ un millier
d'indicateurs recensés jusqu’au PAP 2013).

Il convient toutefois de s’interroger aujourd’hui sur les raisons qui
motivent la suppression de certains indicateurs. La LOLF n'impose pas
aux responsables de programmes d’expliquer ces évolutions dans les PAP
et les RAP. Or, force est de constater que certains indicateurs ne sont pas
supprimés pour améliorer la lisibilité de I'évaluation mais en raison d’un
écart croissant entre I'objectif et les résultats ou du renoncement a peser
sur I'objectif poursuivi.

Le PAP 2012 de la missio8olidarité, insertion et égalité des
chancesprésente un nombre d'indicateurs réduit par rapport a 2011.
Ainsi, I'objectif « réduire la pauvreté » a été supprimé au motif de sa
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complexité. Pour la missioBanté deux indicateurs relatifs a I'obésité
infantile ont disparu.

Ce renoncement apparait également a travers la baisse des objectifs
quantitatifs. Par exemple, pour le CAMnhancement national du
développement de la modernisation de I'apprentissdg&ouvernement
a modifié, au cours de I'année 2012, I'objectif initial de 600 000 apprentis
en 2015 pour le porter & 470 000. Pour la mis&oalogig l'indicateur
relatif a I'état des structures des chaussées a été modifié pour se centrer
sur les chaussées les plus dégradées, car la part de ce type de chaussée
peut rester stable tout en masquant, avec retard, une baisse tendancielle,
au niveau national, de la qualité moyenne des chaussées.

La Cour souligne une nouvelle fois la nécessité de stabiliser les
objectifs chiffrés afin de disposer de séries cohérentes sur plusieurs
années et critique la pratique consistant a ajuster les cibles des indicateurs
en fonction des résultats au cours d’'un méme budget triennal. Le taux
d'instabilité, calculé dans le bilan de dix ans d'application de la LOLF et
dans le RRGB de 2011 & 10 % des objectifs chaque année, est a nouveau
constaté sur I'exercice 2012. La pratique persistante des cibles flottantes
et des disparitions d’indicateurs conduit d'ailleurs la Cour a renoncer, en
2012, a dresser une analyse globale des résultats chiffrés des indicateurs.

Ainsi, comme cela avait déja été relevé en 2011, les objectifs fixés
pour la missiorCulture, bien que peu volontaristes, sont en baisse pour
des indicateurs clefs tels la fréquentation des musées des 18-25 ans, la
fréquentation des collections permanentes et le taux d’entrée des équipes
artistiques dans le conventionnement d'aides a projet.

Apres une période 2009-2011 de grande instabilité, les indicateurs
de la missionEcologie sont enfin stables en 2012 mais les cibles
continuent d'étre systématiquement revues a la baisse.

Pour la missiorEnseignement scolairges indicateurs de réussite
scolaire ont de nouveau changé en 2012. Par exemple, pour un méme
indicateur — le rapport dotation théorique/dotation effective par académie
- repris dans différents programmes, les cibles ne sont pas stables dans le
temps ni homogenes entre programmes, et les modalités de calcul de
l'indicateur sont différentes selon le programme concerné.

La pratique des cibles mouvantes trouve parfois son origine dans
lirréalisme initial des objectifs. Dans la missigkide publique au
développementl'indicateur « répartition des engagements multilatéraux
selon les priorités sectorielles francaises » fixe, dans le PAP 2013, une
cible a échéance 2015 (95) dont le niveau est tres éloigné du niveau
actuel.
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L'usage des indicateurs fait de la performance un dispositif
combinant une transparence de principe (tous les documents — PAP et
RAP — sont accessibles et publics) et une opacité de fait (la configuration
de ces documents les rend peu utilisables). Pour la misAilen et
Logement un tiers des indicateurs ne sont pas exploitables: non
seulement les données de 2009 et de 2010 ne sont pas renseignées, mais
les données relatives a 2011 ne sont pas disponibles.

Il convient dés lors de souligner, comme la Cour I'a déja fait en
2011, le caractéere méritoire des missions, comme la miSgicurité qui
en dépit des imperfections des instruments de mesure de I'activité des
services, préferent assumer et expliguer des résultats décevants (ici
l'insécurité en zone police et en zone gendarmerie, les taux d’élucidation
et les déces sur route) plutdt que de faire varier les cibles et les
indicateurs. Il en est de méme pour la missiBecherche et
enseignement supérieypart des publications de référence internationale
des opérateurs dans la production mondiale ou européenne) et la mission
Outre-mer (impact des exonérations de cotisations patronales de sécurité
sociale sur I'évolution des effectifs salariés dans les DOM).

B - La faiblesse du lien entre allocation des ressources et
démarche de performance

Contrairement aux attentes initiales, la démarche de performance
ne constitue pas un outil d'allocation des ressources budgétaires. Au
contraire, on constate en pratique que, dans toutes les missions, le suivi de
la performance des programmes est décorrélé du processus d’allocation
budgétaire.

Plusieurs éléments expliquent cette situation. Premiérement, des
résultats d’indicateurs, bons ou mauvais, ne donnent pas d’information
sur les conséquences qu'il faut en tirer budgétairement: il peut étre
justifié aussi bien d’augmenter la dépense que de la baisser. Si les
indicateurs révélent un écart par rapport aux cibles, I'origine, budgétaire
ou autre, de cet écart n'est pas expliquée. Des facteurs externes peuvent
avoir un effet important sur les résultats des indicateurs : réformes
législatives, modifications du droit communautaire, situation
économique... De méme, les mesures correctrices peuvent dépasser le
cadre budgétaire : modifications des textes, changement de management,
etc.

Deuxiemement, enveloppes budgétaires et objectifs des indicateurs
chiffrés sont fixés par les autorités politiques selon des logiques
différentes : pour les enveloppes budgétaires, en fonction de la
justification au premier euro des crédits, des normes générales
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d’évolution des dépenses et des priorités politiques ; pour les objectifs
chiffrés, en fonction des attentes supposées du citoyen.

En pratique les indicateurs de performance ne sont donc guére
mobilisés pour établir la programmation annuelle des crédits. lls servent
dans les faits surtout a renseigner le Parlement et le citoyen sur l'utilité
sociale des politiques publiques. Le découplage entre la programmation
budgétaire et la démarche de performance permet certes de mettre
'accent sur l'efficience dans un cadre budgétaire particulierement
contraint : la performance ne détermine pas l'allocation des ressources
mais doit en principe contraindre a dépenser « mieux », dans les limites
d’'une enveloppe de crédits définie par ailleurs, en fonction d’'un objectif
global de maitrise de la dépense sous normes. Cependant, comme la Cour
I'a relevé a I'occasion de son rapport consacré a la mise en ceuvre de la
LOLF en 2011, un lien plus étroit entre les deux volets, performance et
programmation, aurait pour avantage de favoriser une réelle appropriation
de la démarche de performance par les administrations, ce qui n'est pas le
cas aujourd’hui. Certaines dépenses sont par ailleurs susceptibles d'étre
corrélées a des indicateurs de performance, comme I'a montré la Cour
dans ce méme rappBit

Il - Les pistes d’amélioration

A - Le recours a la contractualisation pour coupler
allocation des ressources et démarche de performance

Dans les organisations publiques, la culture juridique (respect de la
légalité) est plus prégnante que la culture du résultat (optimisation des
ressources). C’est pourquoi le développement de l'approche par les
résultats, plus récent, a recours, pour s'imposer, a la contractualisation,
qui traduit cette conciliation entre culture juridique et culture de résultat.

L'utilisation, a des fins d’allocation budgétaire, des résultats se
développe plus efficacement lorsque le dialogue de gestion s’inscrit dans
un contrat pluriannuel entre I'Etat et des entités déconcentrées ou
décentralisées dont le rdle est prépondérant dans la mise en ceuvre des

152 | a Cour relevait ainsi que lersque les établissements scolaires parviennent a
réduire leur taux de redoublement, I'économie réalisée par I'atteint de cet objectif
pourrait étre garantie a ces mémes établissements pour financer des actions de
soutien, notamment une aide individuelle renforcée pour les éléves en difficAité
ministére de la défense, les objectifs de nombres d’heures en vol pourraient étre mis
en perspective avec le colt de ces heures, de maniére, lorsque cela est possible, a
développer des activités sur simulateurs de vol.
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politiques publiques (opérateurs de [I'Etat et partenaires de
I'administration).

Entre I'Etat et ces entités, le contrat permet d’évoluer d’une
relation de tutelle s’exercant par le pouvoir hiérarchique et budgétaire
vers une responsabilisation des acteurs qui facilite le dialogue a tous les
échelons. Cette pratique est par ailleurs cohérente avec I'un des objectifs
de la LOLF : la déconcentration des processus de décision et de gestion
au plus pres des publics visés.

L'utilité du dispositif de performance de la LOLF peut ainsi
s’apprécier au regard de l'usage fait des «contrats d'objectifs et de
performance (COP) » qui fixent, aux entités signataires, simultanément
leurs objectifs de performance et leurs moy@&ien que pluriannuelles,
ces conventions font I'objet de mises a jour aprés I'analyse des résultats
et 'achevement des réalisations prévues.

Comme cela avait été relevé sur I'exercice 2011 a propos des
conventions pluriannuelles avec les missions locales, la mission Travail
et emploiconstitue un bon exemple d'utilisation des indicateurs pour la
gestion des opérateurs puisqu’'un grand nombre des indicateurs de
performance de la mission proviennent de [Iactivité de ceux-ci,
principalement de P6le Emploi. La direction générale de I'emploi et de la
formation professionnelle veille a la cohérence entre les indicateurs
présentés dans les PAP et ceux inscrits dans les conventions signées avec
les opérateurs. La convention tripartite signée entre I'Etat, 'Unédic et Pole
emploi en janvier 2012 a ainsi donné lieu a une modification de certains
indicateurs accompagnant le projet de loi de finances pour 2013 (par
exemple le taux de retour a I'emploi durable). La notion de performance a
été en outre introduite en 2012 dans les choix d'allocation de ressources a
des réseaux partenaires comme celui des missions locales.

Pour la mission Ecologjdes contrats d'objectifs et de performance
signés avec les opérateurs font I'objet d’'un bilan annuel d’exécution qui
constitue un moment privilégié d'échanges sur l'avancement des
démarches souhaitées et I'accomplissement des missions définies.

Pour la missiorsanté les indicateurs sont pour partie repris dans
les conventions d'objectifs signées avec les opérateurs et avec les ARS. Il
est méme prévu d’introduire dans les prochains dialogues budgétaires un
volet performance au niveau des unités opérationnelles.

Pour la missiorVille et logement dans le cadre du dialogue de
gestion avec les responsables des BOP régionaux, notamment au moment
de la pré-notification des BOP, l'administration centrale utilise les
indicateurs de performance comme des indicateurs de pilotage et de
répartition des moyens entre les services déconcentrés.
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On peut donc tirer un bilan positif de la démarche de
contractualisation pluriannuelle qui permet de clarifier les attentes de
I'Etat vis-a-vis des entités de mise en ceuvre de sa politique ainsi que de
donner de la visibilité sur les moyens qu'’il met a leur disposition.

B - L'extension de la contractualisation a 'ensemble de
la sphére publique

Un management public davantage orienté vers la culture de
résultats et la performance suppose de poursuivre le développement de la
contractualisation. Comme les opérateurs et partenaires de I'Etat, les
responsables de programme et de BOP devraient, sur une durée donnée,
se voir attribuer simultanément des ressources et des objectifs. Cela
impliquerait qu'ils soient choisis, évalués, rémunérés, promus ou

reconduits selon leur capacité a atteindre les résultats fixés dans leurs
contrats d’objectifs.

La rémunération a la performance, introduite en 2006 pour les
directeurs d’administration centrale, puis étendue aux autres agents
d’encadrement, en administration centrale comme en services
déconcentrés, participe de cette démarche. Elle s’appuie sur les résultats,
par lintermédiaire des lettres de mission adressées par le ministre de
tutelle & chaque dirigeant d'établissement nommé par un acte de
Gouvernement. Ces lettres de mission définissent les indicateurs de
performance a partir desquels est calculée la part variable de la

rémunération des gestionnaires publics.

Pour mettre en ceuvre dans des conditions satisfaisantes cette
contractualisation a tous les niveau, il faut s'assurer de I'imputabilité du
résultat. Des indicateurs de qualité de service aux usagers ou des
indicateurs de respect d’'une procédure ou d'un plan stratégique, repris
dans les lettres de mission, sont a cet égard adaptés car ces indicateurs
sont les moins susceptibles de dépendre de facteurs extérieurs.

Cependant, cette démarche, pour étre réellement mise en ceuvre et
atteindre toutes ses potentialités, exige au préalable un accroissement
substantiel des marges de manceuvre dont disposent les gestionnaires. A
cet égard, les leviers pertinents de gestion (choix des collaborateurs,
rémunérations, gestion des carriéres, fongibilité des crédits, choix de
l'internalisation ou de la sous-traitance) sont encore trés insuffisants pour
garantir I'imputabilité des résultats a I'action des gestionnaires.
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C - La contribution de la comptabilité générale a la
mesure de la performance de la gestion

Selon la LOLF, la « comptabilité d’analyse des colts » a pour
objectif d’établir le colt de revient des produits et services, afin de
soutenir les décisions de gestion (recherche d'économies, suppression
d’activités, politique tarifaire). Comme la Cour l'avait indiqué dans le
RRGB de 2010, la comptabilité d’analyse des colts doit étre aussi un
élément de comparaison des résultats de gestion entre ministéres,
notamment pour renforcer la maitrise du co(t des fonctions support.

Or, telle qu’elle est congue pour l'instant, la comptabilité d’analyse
des colts de I'Etat n’est pas un outil au service du pilotage et de la
maitrise des dépenses, mais fournit des éléments d'information ex-post
pour le Parlement, consignés dans les RAP, lors du vote de la loi de
réglement. Le projet de subdiviser le bilan et le compte de résultat de
I'Etat en une dizaine de grandes politiques ne sera également qu’une
information et ne sera pas davantage un outil opérationnel.

L'objectif qui doit étre poursuivi est une meilleure transparence
des colts pour le citoyen, c'est-a-dire la capacité pour les contréleurs
budgétaires et comptables ministériels d'éditer des colts complets par
action. Le systéme d’information Chorus permet d'ailleurs d’affecter les
dépenses aux actions et donc, d'établir une comptabilité d'analyse des
colts.

Comme l'indique le référentiel comptable de I'Etat, c’est le rapport
entre colt et qualité qui permet de juger une action publique. La
performance ne réside ni dans la diminution d'un colt ni dans
'amélioration d’'un indicateur de qualité mais dans I'amélioration du
rapport entre la qualité et le codt.

Le contrat d'objectif et de performance signé le 21 décembre 2011
entre I'Etat et la Banque de France sur la gestion du surendettement offre
un exemple d'utilisation combinée de la comptabilité analytique et des
indicateurs de performance. L'action de la Banque de France est mesurée
a la fois par son efficacité a trouver des solutions pour les surendettés et
par le colt complet de traitement d’'un dossier de surendettement. Une
commission bipartite Etat-Banque de France est chargée de faire évoluer
la rémunération de la Banque sur le fondement de ces éléments.
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— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Méme si des améliorations leur sont portées chaque année, les
outils de la performance sont encore insuffisamment pertinents, utiles et
solides, notamment en raison de la pratique encore trop répandue des
ajustements de cibles et d'indicateurs en fonction des résultats.
L'articulation recherchée entre la démarche de performance introduite
par la loi organique et I'exercice budgétaire n'est pas pleinement établie.

L'utilisation budgétaire des résultats se développe plus
efficacement lorsque le dialogue de gestion s’inscrit dans une
contractualisation pluriannuelle. Pour franchir un cap, la gestion
publique doit étre modernisée en développant la responsabilisation des
gestionnaires sur leurs résultats, par I'extension de la contractualisation
et le recours aux données que fournit la comptabilité analytique.

La Cour renouvelle une recommandation et en formule une
nouvelle :

recommandation n°® 11: poursuivre la mise en cohérence des
indicateurs et des objectifs triennaux des missions avec les contrats
d’'objectifs et de performance conclus avec les opérateurs ;

recommandation n°® 12 : justifier dans les projets et les rapports
annuels de performance toute suppression d'un indicateur ou toute
réduction d’une cible chiffrée par rapport aux exercices antérieurs.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



Chapitre 3

La soutenabilité des missions du budget

de I'Etat

Le décret n° 2012-1246 du 7 novembre 2012 relatif a la ge
budgétaire et comptable publique a approfondi la définition de la n

stion
otion

de soutenabilité budgétaire, en lien avec les missions des contrdleurs

budgétaires et comptables ministériels (CBCM).

La soutenabilité dans le décret du 7 novembre 2012

Art. 66 : La programmation et son exécution doivent étre souten
au regard de l'autorisation budgétaire annuelle et des prescriptions des
programmation des finances publiques en permettant ainsi d’honor
engagements souscrits ou prévus et de maitriser leurs conséq
budgétaires en cours d’année et les années ultérieures.

Art. 87 : Ce contrdle porte sur I'exécution des lois de finances
pour objet d’apprécier le caractére soutenable de la programmation, eff
en application de l'article 66, et de la gestion en cours, au regar
autorisations budgétaires, ainsi que la qualité de la comptabilité budgét
concourt, a ce titre, a I'identification et a la prévention des risques encq
ainsi qu'a l'analyse des facteurs explicatifs de la dépense et du co
politiques publiques.

Art. 94 : Le contrdleur budgétaire rend un avis sur le cara
soutenable du budget opérationnel de programme, en prenant en comp)
effet: 1° La couverture des dépenses obligatoires et inéluctables ;
cohérence entre le montant des crédits inscrits dans le docume
répartition initiale des crédits et emplois mentionné a l'article 67 ¢
programmation mentionnée a l'article 66 ; 3° Les conséquences budgs
de cette programmation sur les années ultérieures.
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La soutenabilité se définit commla capacité a respecter la
trajectoire budgétaire définie dans la loi de programmation des finances
publigues et les lois de finances de I'anrile repose, d’'une part, sur la
qualité et la sincérité de la programmation initiale et, d’autre part, sur la
maitrise des risques susceptibles d'affecter la dynamique de la dépense
dans une perspective annuelle et pluriannuelle.

Hormis les cas d’insoutenabilité avérée renvoyant a un défaut de la
programmation, c’est plutdt en termes de risque que se pose le probléme :
la budgétisation d’une mission peut avoir été faite au plus juste et ne pas
appeler de remarque quant a sa sincérité, mais présenter un risque
d’'insoutenabilité des lors qu'on la considére comme particulierement
vulnérable a la survenance d’un aléa plus ou moins probable.

Les développements antérieurs consacrés a la programmation
(cf. Premiére partie, chapitre 3 relatif a la dépense) ont traité du premier
aspect, relatif a la sincérité et a la qualité de la budgétisation initiale. Les
analyses qui suivent se concentrent sur les points suivants :

- la couverture des engagements ;

- lesrisques futurs par mission a la lumiére de I'exercice 2012.

| - La couverture des engagements : un stock de
restes a payer en baisse mais toujours important

Les exercices a venir sont en partie déterminés par le stock actuel
des engagements qui, & moins d’annulations, devront s’accompagner de la
mise en place des crédits de paiement correspondants. Il s’agit donc la
d'un élément majeur dans la détermination de la trajectoire budgétaire
pluriannuelle.

La Cour avait observé I'an passé que les « restes a payer », c'est-a-
dire les autorisations d’engagement n'ayant pas encore donné lieu a
paiement, représentaient un volume significatif, en forte progression entre
2010 et 2011 (+3,3 Md€).

Comme le montre le tableau ci-apres, les restes a payer ont baissé
en 2012 de prés de 2 Md€ mais demeurent a un niveau élevé, a 84,6 Md€.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



L’APPRECIATION D’ENSEMBLE DE LA GESTION BUDGETAIRE 219

Evolution des restes a payer sur le budget général entre 2006 et 2012

(en Md€)
90,00
87,64
85,00
80,00
75,00
70,00
65,00
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Source : Cour des comptes

La Défense a principalement contribué a cette baisse puisque les
restes a payer la concernant ont reculé de 4 Md€. Cette évolution résulte
des annulations d’AE réalisées dans les LFR et le décret d’avance mais
aussi et surtout de la décision de limiter au maximum les nouveaux
engagements pour ne pas anticiper les arbitrages politiques devant
intervenir en 2013 dans le cadre de la préparation de la nouvelle loi de
programmation militaire (LPM).

A linverse, certaines missions continuent d’étre caractérisées par
la progression de leurs restes a payer, au premier rang desquelles les
missions Justicé+ 1,9 Md€), en dépit de I'abandon de certains projets de
PPP Ecologie, développement et aménagement durafted,4 Md€) et

Recherche et enseignement supérigtir0,4 Md€).

Il - Les risques pesant sur les dépenses

L'’examen de l'exercice 2012 permet de mettre en évidence
plusieurs zones de risque pour 2013. Les analyses faites ci-dessous ne
prennent toutefois pas en compte les événements intervenus
postérieurement au 31 décembre 2012. Elles seront affinées dans le cadre
du rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques qui
comportera, comme en 2012, un développement relatif a I'analyse des
risques pesant sur I'exécution du budget de I'Etat.
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A - Les risques sur les missions du budget général
1 - Le ministere de la défense

Le principal risque de dépassement sur cette mission pour 2013
concerne I'évolution de la masse salariale.

La LFI pour 2013 a procédé, comme les années précédentes, a un
« rebasage » des crédits de titre 2 (de I'ordre de 200 M€) qui atteignent
hors pensions un montant de 11 737 M€. En dépit de cette mesure et alors
que 7 541 suppressions d’emplois sont prévues sur I'exercice 2013, cette
programmation apparait fragile. Les crédits budgétés correspondent en
effet a une baisse nette de 566 M€ par rapport a I'exécution 2012 : or, la
baisse des effectifs ne s'est jusqu'a présent pas accompagnée d’'une
réduction de la dépense.

Par ailleurs, le volume des promotions a été réduit mais dans des
proportions inférieures a I'annonce d’'une baisse de 30 %. Et I'hypothése
d'un glissement vieillesse technicit¢é (GVT) nul retenu dans la
programmation pourrait se révéler insuffisante au vu du montant du GVT
pour 2011 (+ 24 M€).

Enfin, le ministére fait 'hypothése que les sommes versées en
exces en raison des dysfonctionnements du calculateur de paye Louvois
pourront étre récupérées et compenser les avances de trésorerie accordées
aux militaires lésés. Cependant, les militaires bénéficiant d'un trop percu
sont parfois des contractuels ayant perdu entre temps leur lien avec le
ministére et surtout, le mécanisme d’avance de trésorerie ne permet que
difficilement un suivi précis et consolidé des bénéficiaires.

2 - La mission Recherche et enseignement supérieur

Le risque pesant traditionnellement sur cette mission concerne les
bourses étudiantes. La prévision pour 2013 présente pour le programme
231- Vie étudianteun déficit de financement de 110 M€, qui devra étre
comblé par un dégel quasi-intégral de la réserve de précaution sur ce
programme.

Un risque pése par ailleurs sur I'évolution de la masse salariale des
universités passées au régime de responsabilités et compétences élargies
(8,4 Md€ y compris contribution au CABension3. Les établissements
concernés éprouvent en effet des difficultés a prévoir correctement
I'évolution de leurs emplois et de leur masse salariale sur I'année. lls
n'ont pas produit de documents prévisionnels de gestion des emplois et
des crédits de personnel (DPG), ni pour leur budget 2012, ni pour celui de
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2013. Un dépassement de leur masse salariale aurait un impact sur les
subventions pour charge de service public que leur verse I'Etat.

3 - La mission Ecologie, développement et aménagement durables

Pour la mission Ecologie, développement et aménagement
durables et principalement le programme 203nfrastructures et
services de transpagries engagements pris par 'AFITF, qui contribue
par fonds de concours au financement des investissements du programme,
présentent un risque de financement.

Les restes a payer issus des engagements antérieurs de I'agence
s'éléevent a 15,56 Md€ au 31 décembre 2012 et nécessiteront des
mandatements annuels de I'ordre de 2 Md€ dans les prochaines années.
Les ressources de I'AFITF (2,2 Md€ estimées dans le PAP 2013),
assurées notamment par une subvention de I'Etat (1 123 M€ au PLF
2012, et 900 M€ en exécution) permettent a peine de résorber les restes a
payer et sont conditionnées a la mise en ceuvre effective de la taxe poids
lourds a hauteur des recettes attendues (de lI'ordre de 1 Md€). Or, cette
taxe, dont la mise en ceuvre, initialement prévue en 2011, n'a cessé d'étre
retardée, ne devrait étre percue qu’a compter de décembre 2013. En I'état,
les ressources de 'AFITF en 2013 ne sont donc pas assurées.

4 - Les ministéres sociaux

Les dispositifs constitutifs de risques budgétaires sur les missions
des ministéres sociaux concernent principalement les aides personnelles
au logement\ille et logement?), 'AAH ( Solidarité, insertion et égalité
des chances les contrats aidés et l'allocation de solidarité spécifique
(Travail et emploj et I'aide médicale d’EtaS@antd.

La prévision des prestations d'aide personnalisée au logement
(APL) et de l'allocation de logement a caractere social (ALS), versées par
le FNAL, tient compte, selon le projet annuel de performances (PAP)
pour 2013, « d’'une Iégére diminution du nombre de chdmeurs en 2013 ».
Les évaluations qui concernent les recettes du FNAL sont par ailleurs
affectées d'une incertitude : elles dépendent en effet d’hypothéses sur
I'évolution de la masse salariale servant de base au calcul des cotisations
employeurs (2,7 Md€ prévus), sensibles a la conjoncture. De plus, ces
recettes sont notamment constituées, a partir de 2013, d’'une fraction du
prélevement de solidarité sur les revenus du patrimoine et les produits de
placement. Une hausse des prestations servies par le FNAL et des

153 Cette mission est devenHegalité des territoires, logement et vilen 2013.
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ressources moindres peéseraient mécaniquement sur la subvention
d’équilibre de I'Etat (4,9 Md€ en LFI).

Concernant 'AAH, la LFI pour 2013 a prévu une progression des
crédits (8,15 Md€) de + 4,5 % par rapport a I'exécution 2012. Entre 2011
et 2012, la dépense avait progressé de + 9,2 %, mais cette progression
s'inscrivait dans le cadre de la revalorisation de 25 % sur cing ans de
I'allocation qui est aujourd’hui achevée. Celle-ci est désormais effective
depuis septembre 2012 : on peut donc estimer que la hausse sera moins
forte dans les prochaines années. Néanmoins, ce dispositif constitue un
point de vigilance.

Au sein de la missioravail et emploj le programme 102 —
Acces et retour a I'emploiegroupe la subvention de fonctionnement
versée a Pbéle emploi ainsi que le financement des contrats aidés et des
allocations de solidarité versées aux demandeurs d’emploi. S’'agissant des
contrats aidés, la prévision de consommation de crédits s'avére souvent
délicate, en raison des variations de durée des contrats et de leur rythme
de prescription. En 2012, les crédits ouverts en décret d'avance ont ainsi
en partie couvert les sur-consommations de crédits du premier semestre,
le nombre de contrats signés ayant dépassé les objectifs. En 2013, la
méme incertitude entoure la prévision de dépenses : la LFI pour 2013 a
prévu le maintien du nombre de contrats aidés & son niveau de 2012. A
cette incertitude s’en ajoute une autre relative au rythme de montée en
charge des emplois d’avenir (la LFI pour 2013 en prévoit 100 000).

Un risque existe également concernant l'allocation de solidarité
spécifique (ASS) versée, sous certaines conditions, aux demandeurs
d’emploi ayant épuisé leurs droits au régime d’assurance chémage. Si les
dépenses relatives a cette allocation ont été contenues en 2012, les raisons
de cette évolution paradoxalement modérée en période de crise restent
mal connues, ce qui rend délicate la budgétisation de cette dépense.

L'aide médicale d’Etat (588 M€ en LFI 2012) qui, les années
précédentes, avait fait I'objet d’abondements en gestion, n’a pas nécessité
'ouverture de crédits supplémentaires a la fin 2012a maitrise de
cette dépense n’est pourtant qu’'apparente car la dette de I'Etat vis-a-vis
de la CNAMTS au titre des dépenses d’AME de droit commun est passée
de 6,2 M€ au 31 décembre 2011 a 38,8 M€ un an plus tard. De plus, une
somme de 18,2 M€, ordonnancée mais non décaissée par la CNAMTS en
2012, figure en charges a payer de I'exercice 2012. La LFI pour 2013 ne
prend pas en compte les conséquences des modifications législatives
intervenues a I'été 2012 (en particulier la suppression du droit de timbre

134 En 2011, il avait été nécessaire d'ouvrir 40 M€ en LFR en AE et CP afin de
couvrir les dépenses au titre de I'AME.
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annuel de 30 € par bénéficiaire), ni les sommes cumulées dues a la
CNAM fin 2012, laissant ainsi augurer un exercice 2013 difficile.

5 - L'accueil des demandeurs d’'asile

La LFI 2013 a ouvert 34,1 M€ pour I'hébergement d’'urgence et
50,4 M€ pour [lallocation temporaire d'attente, soit 84,5 M€
supplémentaires, portant le total des crédits pour ces deux dispositifs a
265 M€ (contre 180,6 M€ en LFI 2012). L'effort tendant a budgéter de
facon plus sincere les crédits du programme 303migration et asile
(missionImmigration, asile et intégratioh se poursuit apres un premier
« rebasage » effectué en 2012. Les crédits prévus en LFI 2013 sont
néanmoins inférieurs de 35 M€ a I'exécution de 2012 (299,7 M€), ce qui
rend incertaine la capacité du programme a se maintenir dans la limite des
crédits octroyés.

B - Les conséquences financieres des nouvelles
perspectives de titularisation

La loi n°® 2012-347 du 12 mars 2012 relative a I'acces a I'emploi
titulaire et a Il'amélioration des conditions d'emploi des agents
contractuels dans la fonction publique, a la lutte contre les discriminations
et portant diverses dispositions relatives a la fonction publique, ouvre
pour une période de quatre ans des possibilités de titularisation aux agents
contractuels sous condition de durée d’activité. Les conséquences
financiéres de cette loi sont encore en cours d’évaluation.

Deux exemples en éclairent les enjeux.

Sur la missionCulture, le surco(t de la titularisation d'agents
contractuels sur concours et examens professionnels réservés entre 2012
et 2016, est estimé a 1,55 M€ par le ministére de la culture dés 2013 et a
26 M€ sur la période 2013-2015.

Sur la mission interministérielle Recherche et enseignement
supérieur (MIRES) le développement des ressources propres a généré
une croissance importante des personnels contractuels. Le ministére en
charge de la recherche et de I'enseignement supérieur indique que 8 400
agents sont éligibles a la titularisation pour le seul programme 150 —
Formations supérieures et recherche universitair@ mise en ceuvre du
plan de «déprécarisation » aura un impact sur les dépenses des
établissements employeurs qui devront financer une hausse des charges
sociales, estimée par le ministére a 100 M€ pour le programme 150, dans
I'hypothése ou tous les agents éligibles seraient titularisés avant 2016.
Les opérateurs des programmes 172, 187 et 193, qui comptent 25 % de
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contractuels parmi leurs effectifs, seront aussi concernés, sans que
I'impact financier ait encore été précisément évalué.

C - Les risques sur les budgets annexes et les comptes
Spéciaux

1 - Le budget annexe Contrdle et exploitation aériens

La situation du budget annexe Contrdle et exploitation aériens
(BACEA) est caractérisée depuis 2009 par la croissance de son
endettement, qui s'élevait en 2012 a 1,21 Md€. Le budget triennal 2013-
2015 envisage une poursuite de 'augmentation de la dette jusqu’en 2014
(@ 1,25 Md€) et une baisse a partir de 2015 (1,23 Md€), grace a
I'amélioration significative du résultat d’exploitation du budget anfiexe
Cette amélioration résulterait de la combinaison de mesures de maitrise
des dépenses et d’'une amélioration des recettes, basée sur une hypothese
d'augmentation du trafic aérien (d’ou proviennent les redevances
financant majoritairement le BACEA), en nombre de passagers, située
autour de +2,5 % par an.

Cette dynamique du résultat d’exploitation contrasterait avec la
séquence passée. Les prévisions paraissent optimistes dans le contexte
actuel de ralentissement de I'activité du transport aérien.

2 - Les comptes spéciaux

Le CAS Participations financiéres de I'Etatdevra, a I'horizon
2014, faire face a des dépenses certaines pour un total de 2,6 Md€, en
particulier pour la nouvelle tranche de capital du Fonds stratégique
d’'investissement (FSI) de 1,8 Md€, appelable d’ici le 17 novembre 2014.
En l'absence de cessions de participations financiéres dans les années a
venir, le CAS PFE qui a bénéficié d’'un report de recettes de 1,6 Md€ sur
2013, devra recevoir des dotations complémentaires sur les exercices
2013-2014 en provenance du budget général, qui pourraient atteindre plus
de 1 Md€ d'ici 2014.

3 - Lesrisques implicites : les garanties

Gérées au sein du programme 11Appels en garantie de I'Etat
de la missiorEngagements financiers de I'Etales garanties octroyées

%% 5j |e solde affiché en LFI 2013 s’améliore par rapport au résultat 2012, il est
encore négatif (- 30,1 M€ en 2012 contre - 21,5 M€ en PAP 2013), deviendrait positif
dés 2014 (10 M€) et plus largement encore en 2015 (42,2 M€).
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par I'Etat ont vu leur encours augmenter entre le 31 décembre 2011 et le
31 décembre 2012. Selon les données du compte général de I'Etat pour
2012, I'encours global de la dette garantie est ainsi passé de 124 Md€ a
163 Md€ en douze mois. Ont particulierement contribué a cette évolution
la garantie donnée au Fonds européen de stabilité financiere (FESF)
(+ 50,8 Md€£), les différentes garanties Dexia (+ 10,1 Md€) et les
garanties Unédic (+ 7,8 Md€). Certaines garanties liées a des missions
d’'intérét général ont également connu une forte croissance de leurs
encours sur 2012. Ainsi la garantie de protection des épargnants a vu son
encours passer de 339 Md€ fin 2011 a 394 Md€ fin 2012. Dans le méme
temps, les encours de dette garantie au titre de la Société de financement
de I'économie francaise (SFEF) ont diminué de 29,7 Md€.

Si elle illustre la montée des risques financiers auxquels I'Etat est
exposé en tant que garant, la progression généralisée de I'encours des
garanties doit cependant étre mise en regard des risques associés a chacun
des bénéficiaires ainsi qu'a l'existence, ou non, de subrogations
permettant & I'Etat, s'il était appelé en garantie, d’obtenir ultérieurement
le remboursement des sommes déboursées.

S'agissant du FESF, le plafond de la garantie accordée par la
France représente désormais 159 Md€. Les risques budgétaires qui y sont
associés sont mal connus et ne peuvent, en tout état de cause, faire I'objet
que d’une évaluation au cas par cas des Etats sous assistance.

[l - Les risques pesant sur les recettes

A - Un prélevement sur recettes supplémentaire en 2013

Par un amendement du 12 décembre 2012 a la LFI 2013, le
Gouvernement a majoré de 837 M€ sa prévision de prélévement sur
recettes (PSR) au bénéfice de I'Union européenne :

- 23 M€ correspondent a un ajustement du budget de I'Union
européenne (UE) pour 2013. Le PLF frangais pour 2013 avait été
construit, comme l'année précédente, sur la base de la position adoptée
initialement par le Conseil (132,70 Md€) mais le budget européen
définitif, approuvé par le Conseil et le parlement européen, est [égérement
supérieur (132,84 Md£) ;

- 234 M€ correspondent a un solde dont bénéficiait la France (en
raison d’une sous-exécution de la dépense ou de recettes plus importantes
gue prévues), destiné initialement a étre reporté sur 2013 et donc a venir
minorer le PSR. Le besoin de financement de I'Union européenne (UE)
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en 2012 s’avérant finalement supérieur a la prévision, ce solde est repris
par 'UE sur I'exercice 2012 et ne peut donc pas contribuer a minorer le
PSR 2013, ce qui conduit a devoir augmenter ce dernier d'autant ;

- 580 M€ correspondent aux budgets rectificatifs 5 et 6 pour 2012
adoptés respectivement les 21 novembre et 12 décembre 2012, qui ont été
payés, sur l'appel de fonds de la Commission européenne, le 2 janvier
2013.

=

Le rattachement du versement lié au prélévement sur recettes en favel
de I'Union européenne dans les comptabilités nationale et, budgétaire|

En comptabilité budgétaire, les dépenses et recettes suivent le systéme
de comptabilisation dit « de caisse » : ils sont comptabilisés au moment de
leur décaissement et de leur encaissement. L'ensemble des ajustements
opérés par 'amendement du 12 décembre 2012, y compris les budgets
rectificatifs pour 2012, se sont traduits par des décaissements en 2018, d'ou
leur rattachement au budget 2013.

En comptabilité nationale, suite aux recommandations d’Eurostat, le
versement complémentaire au titre du prélévement sur recettes (PSR) au
profit de I'Union européenne a été rattaché a I'année 2012. Il accroit dgnc le
déficit des administrations publiques de 580 M€.

Le traitement budgétaire de cette opération n'a pas été différent de
la pratique ordinaire. Les années précédentes, en cas de sous-exécution du
budget de I'Union, constatée par des budgets modificatifs, le reliquat
disponible était reversé aux Etats membres en début d’année suivante. Le
prélevement sur recettes, qui sera majoré en 2013, suit donc le méme
calendrier.

B - Les contentieux fiscaux

Le budget de I'Etat est exposé a un risque de dépenses au cours des
prochains exercices au titre de contentieux en cours, et nhotamment des
deux contentieux communautaires « précompte mobilier » et
« OPCVM », dont le colt potentiel est actuellement estimé a 2 Md€ pour
le premier et a 5 Md€ pour le second. La réalisation de ces dépenses est
toutefois entourée d'une incertitude, tant en ce qui concerne le colt
définitif que le calendrier des paieméffts

1% gragissant du contentieux « précompte », deux arréts du Conseil d’Etat, rendus
publics le 10 décembre 2012, se sont traduits par des restitutions au profit du Trésor.
Il est difficile d’anticiper le calendrier des décisions concernant les autres dossiers, en
cours d’examen par différentes juridictions, étant donné la complexité de la procédure
(nombreuses piéces justificatives a produire par les entreprises).
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Dans la LFI pour 2013, 900 M€ ont été inscrits au titre du
contentieux « précompte ». Cette estimation demeure incertaine. Le
programme de stabilité publié en avril 2013 ne prévoit quant a lui aucune
dépense avant 2014 (1 Md€ en 2014 et en 2015).

En ce qui concerne le contentieux « OPCVM », le calendrier
d’'examen des dossiers a également pris du retard. Lors de I'adoption de la
LFI pour 2013, une dépense de 1,5 Md€ était attendue pour 2012 et une
enveloppe de 1,75 Md€ avait été prévue pour ce contentieux en 2013. En
réalité, I'exercice 2012 n'a supporté qu’une dépense minime (16 M€). En
cohérence, le programme de stabilité d'avril 2013 recule d’'un an le
calendrier des paiements en retenant un coQt prévisionnel de 1,5 Md€ en
2013, et 1,8 Md€ en 2014 et 2015.

C - Les risques liés au crédit impdt-recherche

Le crédit impdt-recherche (CIR) permet aux entreprises qui
effectuent des dépenses de recherche et développement de constituer une
créance fiscale imputable sur I'impét sur les sociétés, qui peut aussi leur
étre remboursée au terme d'un délai de trois ans si son montant se révele
supérieur a celui de I'impdt da au titre de la méme période. La créance
fiscale sur I'Etat est estimée, pour 2013, & prés de 5,5 Md€.

Comme la Cour l'avait déja indiqué I'an passé, les prévisions de
dépenses fiscales associées a ce dispositif sont marquées par une grande
incertitude : ainsi, la dépense fiscale pour 2012 a été substantiellement
réévaluée, passant de 2,30 Md€ dans le PAP pour 2012 a 2,85 Md€ dans
le PAP pour 2013.

En outre, il existe une discordance entre le niveau élevé de la
créance fiscale constituée par les entreprises et le niveau beaucoup moins
élevé de la dépense fiscale.

Evolution de la créance fiscale et de la dépense fiscale (M€)

Année 2008 2009 2010 2011 201p 2013
Créance fiscale 4500 | 4700, 5186 5094 5268 5476
Dépense fiscale
(imputation et 1500 | 6200 4900 227% 2300 33%0
remboursement)

Source : Direction générale de la recherche et de 'innovation (DGRI) — projet annuel
de performances (PAP) 2013

Le niveau de la créance et celui de la dépense sont appelés a se
rejoindre mais la question est de savoir a quelle échéance cette
convergence s'effectuera, c'est-a-dire a quel rythme se produira le
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remboursement de la créance. Il existe une incertitude a cet égard qui
pése sur la prévision de remboursement du CIR lors de chaque exercice
budgétaire.

CONCLUSION

L'examen de [I'exécution budgétaire 2012 délivre quelques
enseignements sur les points de vigilance pour 2013 et au-dela. Parmi
ces points figure le niveau des restes a payer qui, méme s'il diminue par
rapport a 2011, reste élevé. Certains dépassements récurrents appellent
également une attention particuliere, notamment la masse salariale de la
mission Défense les dépenses d'aide au logement ou certaines
prestations sociales. Par ailleurs, I'encours des garanties accordées par
la France, qui a notablement augmenté en 2012, expose les dépenses
budgétaires a un risque imprévisible. Il en est de méme des contentieux
communautaires en cours, dont les colts dépendront des décisions des
tribunaux. Enfin, la loi du 12 mars 2012 qui ouvre des possibilités de
titularisation aux agents contractuels se traduira par une augmentation
de la masse salariale de I'Etat et des opérateurs, pour un montant qui n'a
pas été évalué.

S'il est possible a ce stade d'identifier un ensemble de risques
pesant sur I'exécution du budget en 2013, il est trop t6t pour prédire leur
réalisation et leur impact financier. Les sommes en jeu, qui se comptent
parfois en centaines de millions d’euros, appellent un suivi étroit des
dépenses en cours d’exercice afin de déceler au plus tot les dépassements
et de pouvoir prendre le cas échéant des mesures correctrices. L'impact
budgétaire final dépendra par ailleurs des possibilités de redéploiements
offertes par des sous-consommations sur d'autres dépenses.
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Le déficit budgétaire de 87 Md€ représente encore plus de
trois mois de dépenses de I'Etat.

L’année 2012 a vu la poursuite, mais a un rythme ralenti, de la
réduction du déficit du budget de I'Etat (-3,57 Md€ par rapport & 2011).
Ce déficit, qui s’établit a - 87,15 Md€, reste bien supérieur au montant
de I'impdt sur le revenu (59 Md€) et représente encore plus de trois
mois de dépenses de I'Etat. L’'encours de la dette négociable de I'Etat
est passé de 1 313 Md€ a la fin de 2011 a 1 386 Md€ a la fin de 2012 ;
la charge d'intérét a été maintenue a 46,3 Md£.

Comme en 2011, la réduction du déficit du budget de I'Etat a été
permise par la hausse des recettes fiscales et une évolution modérée de
la dépense. La comparaison entre les deux exercices fait apparaitre
cependant une différence notable, qui explique le ralentissement du
rythme de réduction du déficit (de 14,1 Md€ en 2011 a 3,6 Md€ en
2012) : une croissance économique nulle en 2012, contre 2 % en 2011.
Conséquence de ce ralentissement économique, l'augmentation des
recettes a été moins forte qu'en 2011 (+ 10,2 Md€ en 2012 contre
+13,3Md€ en 2011), malgré [l'adoption de mesures fiscales
nombreuses, dans plusieurs lois de finances de 2011 et de 2012.

L'écart de -8,4 Md€ entre le solde prévu en loi de finances
initiale et le solde constaté en exécution résulte quasi-exclusivement de
moindres recettes a hauteur de 8,3 Md€, les dépenses nettes du budget
général supérieures de 5,5 Md€ étant compensées par I'amélioration du
solde des comptes spéciaux (+ 5,4 Md€).

En période de ralentissement économique, I'effort fiscal ne
peut suffire pour réduire le déficit budgétaire.

Les recettes fiscales ont été inférieures de prés de 6,5 Md€ a la
prévision en LFI, I'écart portant sur I'imp6t sur les sociétés (- 3,6 Md€)
et la TVA (- 5,6 Md€) ; par rapport aux prévisions de 13°3FR du
29 décembre 2012, les recettes de TVA se sont encore réduites de
3,5 Md€. La baisse de la croissance économique n’explique gqu’en partie
cet écart préoccupant.

Les recettes nettes de I'Etat ont représenté 211,4 Md€ en 2012.
Ce montant est en retrait de 8,3 Md€ par rapport a la LFI. Les recettes
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non fiscales ont été elles-mémes réduites par la décision de I'Etat de
renoncer a percevoir une partie de ses dividendes en numéraire au profit
de versements sous forme d’actions, pour 1,4 Md€, ainsi que par la
baisse des versements de la Caisse des dépbts et consignations.

La stabilité en valeur des dépenses fiscales, qui constituait
I'objectif de la loi de programmation 2011-2014, ne peut étre encore
vérifiée pour 2012. Leur plafonnement devrait étre complété par une
meilleure intégration dans la démarche de performance.

L'écart entre le solde prévu en LFI et le solde constaté en
exécution met en évidence les aléas que fait peser sur I'exécution
lincertitude sur les recettes fiscales. Il illustre la nécessité, pour
sécuriser I'objectif de solde, de s’appuyer sur des prévisions de recettes
prudentes et de faire davantage reposer I'effort de réduction du déficit
sur des économies en dépenses, celles-ci relevant directement de la
décision publique.

S’agissant des dépenses du budget général, leur montant net s’est
élevé a 299,5 Md€ en CP, soit un niveau supérieur a la LFI de 5,5 Md€.
L'exercice 2012 a vu la poursuite de I'effort de leur maitrise, dans le
périmetre de la norme « 0 valeur », dont le plafond avait été réduit de
2,4 Md€ par la LFI et la °f® LFR. Sur ce périmetre, les dépenses
constatées en fin d’exercice ont été légerement inférieures a ce plafond.
A cette économie par rapport a la LFI s’ajoute celle constatée sur la
charge de la dette (- 2,5 Md€), grace au niveau exceptionnellement bas
des taux d'intérét en 2012. Ces deux éléments ont permis le
financement de deux dépenses supplémentaires (Dexia et le Mécanisme
européen de stabilité), non prévues.

La réduction du déficit budgétaire est contrariée par l'incidence
de la stagnation de [l'activité sur le niveau des recettes fiscales
cependant que la modération des dépenses reste exposée au risque de
prises en charge supplémentaires : en effet, la crise de la zone euro et la
consolidation du systéme bancaire ne sauraient étre considérées comme
achevées. Seule une action plus résolue sur la dépense est de nature a
protéger contre cette double fragilité.

Les efforts d’économies qui ont permis de mieux maitriser les
dépenses doivent étre poursuivis et amplifiés.

L’'examen des grandes composantes de la dépense de I'Etat et de
ses opérateurs montre que, malgré le respect global, en 2012, des
normes de dépenses, les économies réalisées par grande catégorie de
dépenses restent en-deca des objectifs pluriannuels plus ambitieux
indiqués dans le rapport annexé a la loi de programmation des finances
publigues pour 2011-2014. Néanmoins, un infléchissement sensible
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peut étre constaté, pour les dépenses de rémunération, de
fonctionnement et d’intervention.

Les dépenses de rémunération en 2012 ont [égérement dépassé le
montant prévu en LFl. Leur évolution confirme néanmoins le
ralentissement tendanciel observé depuis plusieurs années, puisque leur
progression a périmétre constant n'a été que de 0,1 % par rapport a
2011 (0,5 % en 2011). Le ralentissement s’explique a la fois par la
baisse des effectifs et par la modération des mesures salariales générales

et catégorielles.

Les dépenses de fonctionnement, soit 20,73 Md€ en CP, ont
diminué de 2,8 % en 2012. Leur réduction sur les deux années 2011 et
2012 (environ -4 %) reste toutefois nettement en deca de I'objectif
indiqué dans le rapport annexé a la loi de programmation pour 2011-
2014 (-10 %). Des marges existent, qui pourraient encore étre
amplifiées par une réorganisation des services de I'Etat, voire par une
redéfinition de leurs missions.

L'objectif de réduction de 10 % des dépenses d'intervention
indigué dans le rapport annexé a la loi de programmation n'a été que
partiellement atteint, avec une baisse de 1,3 Md€ (-2,5 %) entre 2011 et
2012. La réduction et l'instabilité de son périmétre d’application, ainsi
qgue I'absence de suivi de son exécution ont rendu, au demeurant, cet
objectif peu opérant.

De méme, les outils de suivi et de pilotage des dépenses
destinées au financement des opérateurs (49 Md€) demeurent
insuffisants et ne permettent pas de mesurer leur contribution au respect
des objectifs d’économies.

Plus généralement, les objectifs de réduction des dépenses de
I'Etat, indiqués dans le rapport annexé a la loi de programmation pour
2011-2014, nont pas été déclinés, pour chacune des grandes
composantes de la dépense, au niveau des missions budgétaires. Aussi,
aucun suivi n’a été mis en ceuvre, si bien que les objectifs d’économies
s’'apparentent davantage a un instrument de budgétisation qu'a de
véritables normes.

Les redéploiements de crédits destinés aux investissements
d’avenir doivent étre strictement encadrés.

Les irrégularités relevées par la Cour présentent un caractéere
récurrent. Outre les sous-budgétisations régulierement observées,
notamment sur la Défense et certains dispositifs sociaux, la plupart des
irrégularités relevées sur certains comptes spéciaux persistent
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également. L'utilisation inappropriée de ces comptes devrait méme
conduire, dans plusieurs cas, a leur suppression.

Les crédits des investissements d’avenir, dont la gestion a été
confiée par I'Etat & des opérateurs en 2010, ont fait I'objet de
rétablissements de crédits sur I'exercice pour un montant de 1 Md€, afin
de financer la Banque pour lindustrie (devenue Banque publique
d'investissement). Cette opération s’est appuyée sur une interprétation
extensive de l'article 17-IV de la LOLF. De surcroit, une partie des
crédits a finalement contribué au financement du plan de soutien
industriel a 'automobile (« plan automobile ») qui ne s’inscrit pas dans
la méme ambition que celle poursuivie par les investissements d’avenir.
Si de tels redéploiements de crédits devaient survenir de nouveau, ils
devraient étre plus rigoureusement encadrés pour s'assurer que le
réemploi des crédits correspond bien a l'objet du programme des
investissements d’avenir.

Les outils de la démarche de performance sont encore
insuffisamment pertinents, utiles et solides, notamment avec la pratique
trop répandue des ajustements de cibles et d’indicateurs en fonction des
résultats. L'articulation entre le volet performance introduit par la loi
organigue et I'exercice budgétaire n’est toujours pas pleinement établie.
Pour franchir un cap significatif, la gestion publique doit étre
modernisée en développant la responsabilisation des gestionnaires par
rapport aux résultats, par lI'extension de la contractualisation et
I'utilisation des informations de la comptabilité générale et de celles
issues de la comptabilité analytique, qu’il convient de développer
progressivement.

**k%

L'exécution 2012 illustre la fragilité de la trajectoire de
redressement dans un contexte économique et financier difficile. Elle
souligne, au-dela des mesures de régulation budgétaire, la nécessité
d’'économies structurelles, réalisées dans une perspective pluriannuelle,
qui, seules, sont & méme d’assurer une amélioration sensible et continue
du solde budgétaire.
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Récapitulatif des recommandations
de la Cour des comptes

Le récapitulatif suivant rappelle les recommandations formulées
par la Cour au terme de chacun des chapitres. Elles sont présentées dans
I'ordre de leur apparition dans le texte.

recommandation n° 1: modifier la présentation du tableau
d’équilibre de la loi de finances pour y faire apparaitre les recettes
fiscales nettes des seuls remboursements et dégrévements d/impots
d'Etat.

recommandation n°® 2: élargir le périmetre des normes| de
dépenses aux comptes d’affectation spéciale dont les dépenses ne
présentent pas de différence de nature avec celles du budget général
(une fraction des dépenses de Gestion du patrimoine immobilier de
I'Etat, la totalité des dépenses de Gestion et valorisation des ressqurces
tirées de I'utilisation du spectre hertzien), aux crédits rétablis sur le
budget général et a la variation du solde du CAS Pensions.

recommandation n° 3 : améliorer la sincérité de la budgétisation
des crédits des missions qui nécessitent depuis plusieurs exerciges des
abondements en fin de gestion, avec en priorité la mission Défense au
titre des opérations extérieures.

recommandation n°® 4 : améliorer la capacité de la réserve de
précaution a contribuer au pilotage du solde budgétaire en : notifiant
systématiquement les subventions pour charges de service public| nettes
des crédits mis en réserve ; appliquant le gel aux crédits correspondant
aux seules dépenses non obligatoires.

recommandation n° 5 : instaurer un plafond spécifique pour les

emplois d’assistants d’éducation.
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recommandation n° 6: utiliser la classification des dépenses

d’intervention entre « dépenses de guichet » et « dépenses hors gy
comme un cadre de négociation, de gestion et d’évaluation partagé

ichet »
entre

le ministere chargé du budget et les autres ministéres et définir des clés
objectives et explicites de ventilation des dépenses du titre 6 dans ces

catégories.

recommandation n° 7 : arréter un plan d’action visant a amélig

rer

et fiabiliser les instruments de suivi et de pilotage des opérateurs,

notamment pour la fixation et le contrble des plafonds d’emplois.

recommandation n° 8 : suivre dans Chorus les dépenses exétutées
sur les fonds de concours, de maniére notamment a s'assurer que

I'emploi des fonds est conforme a l'intention de la partie versante.

recommandation n° 9: supprimer les comptes de comm
Liquidation d'établissements publics de I'Etat et liquidations diversets
Renouvellement des concessions hydroélectrigaassi que le compt
d'opérations monétaires Opérations avec le Fonds monétai
international.

recommandation n° 10: publier I'arrété ministériel prévu f
I'article 17-1V de la LOLF relatif aux rétablissements de crédits.

recommandation n° 11 : poursuivre la mise en cohérence
indicateurs et des objectifs triennaux des missions avec les co
d’'objectifs et de performance conclus avec les opérateurs.

recommandation n° 12 : justifier dans les projets et les rapg
annuels de performance toute suppression d'un indicateur ou
réduction d’une cible chiffrée par rapport aux exercices antérieurs.
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Le suivi des recommandations

Les 30 recommandations formulées dans le RRGB pour 2010 et les
17 recommandations formulées dans le RRGB pour 2011 (dont sept
reprises de l'année précédente) ont fait, comme chaque année, I'objet
d’'un suivi de leur mise en ceuvre.

La mise en ceuvre des recommandations a été appréciée a partir des
réponses apportées par les services de la direction du budget ainsi que des
constatations faites par la Cour dans le cadre du contréle de I'exécution
des lois de finances pour 2012.

Ce bilan fait apparaitre qu’'une recommandation du RRGB pour
2011 a déja été mise en ceuvre, six ont été partiellement mises en ceuvre et
dix n'ont pas encore été mises en ceuvre, soit 41 % des recommandations
formulées partiellement ou totalement mises en ceuvre en 2012 et 59 %
non mises en ceuvre.

Pour I'exercice 2010, sur les 19 recommandations faisant encore
I'objet d'un suivi en 2012 (les 11 autres ayant été mises en ceuvre en
2011), 10 recommandations restent encore non suivies d'effet (cing
d’'entre elles ayant été reprises dans le RRGB pour 2011) et neuf d’entre
elles ont été partiellement ou totalement mises en ceuvre (une seule
totalement mise en ceuvre et huit partiellement mises en ceuvre).

Par conséquent, les recommandations exprimées dans le RRGB de
2010 ont été totalement ou partiellement mises en ceuvre a hauteur de
67 % et un tiers d’entre elles n’ont fait I'objet d’aucune mise en ceuvre.

Les recommandations ont été classées selon les trois critéres
d’'appréciation d’ensemble de la Cour: régularité, soutenabilité et
performance (a quelques exceptions pres).
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COUR DES COMPTES

SUIVI 2012 DES RECOMMANDATIONS FORMULEES DANS LE RRGB POUR 2011

RRGB 2011
Libellé de la recommandation Classement Suivi 2012

Etablir le tableau de financement de maniére a fournir une lecture directe dii solde Non mise en ceuvre -

o ; autre recommandation du RRG
budgétaire en gestion

2010

Dans le tableau de financement, retirer la charge d’indexation des emprunts indexés de Non mise €n ceuvre -
- z : o autre recommandation du RRG
I'impact en trésorerie du solde budgétaire 2010
Modifier la présentation de I'article d’équilibre des lois de finances en ne déduisant Non mise en ceuvre -
que les seuls remboursements et dégrévements d'impdts d’Etat des recettgs bruégsilarité recommandation du RRG
pour aboutir aux recettes nettes 2010
Dans le respect des normes de dépenses, améliorer la sincérité de la budgétisation des
crédits d'intervention des missions qui nécessitent depuis plusieurs exerciges des

abondements récurrents en gestion (en priorité la mission Défense au ti
opérations extérieures, le programme 231 -Vie étudiante au titre des K
d’enseignement supérieur et le programme 303 - Immigration et asile au titre de
a I'nébergement et de I'allocation temporaire d’attente)

re de s
sou%enablllte
ourses
bs aides

Partiellement mise en
oceuvre

Améliorer la capacité de la réserve de précaution a contribuer au pilotage d
budgétaire, notamment en appliquant plus strictement le principe de la notificat
subventions pour charges de service public nette des crédits mis en réserve

U solde
on siestenabilité

Non mise en oeuvre

Aligner la notion d’engagement utilisée en comptabilité budgétaire sur celle r
en comptabilité générale et consommer les autorisations d’engageme
I'engagement juridique

btenue
Nt degularité

Non mise en ceuvre -
recommandation du RRG
2010
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RRGB 2011

Libellé de la recommandation

Classement

Suivi 2012

Fiabiliser les engagements budgétaires de I'Etat, notamment en utilisant toutes les

potentialités de Chorus

régularité

Partiellement mise en
ceuvre - recommandation
du RRGB 2010

Elargir le périmetre des normes de dépense a ceux des remboursements et

dégrévements qui procédent de mesures de politiques publiques et a ce

les des

dépenses des comptes spéciaux qui ne présentent pas de différence de nafure %e\geuéarlte

celles du budget général

Non mise en ceuvre -

recommandation du RRGB

2010

Dans le respect des normes de dépense, relever le taux de contribution de I'Etat
employeur au CAS PENSIONS afin de reconstituer son "fonds de roulement” gésdeatenabilité

prochains exercices

Totalement mise en ceuvre

(en LFI 2013)

Intégrer dans le plafond d’emplois ministériel de la mission Enseignement scol
emplois permanents de I'Etat relevant de la vie scolaire

ire les .
regularité

Non mise en ceuvre

Améliorer I'évaluation de I'efficacité et du colt des dépenses fiscales en y as
davantage les responsables de programme et tenir compte des résultats

évaluation dans la fixation des objectifs de réduction portés par les documents de

programmation pluriannuelle

sociant

de cette
autre

Non mise en oeuvre

Définir de maniere précise le périmétre des dispositifs d'intervention auquel

s’appliqguent des normes d'évolution pluriannuelles et stabiliser la répartition des Non mise en ceuvre -

, - . o ) S e . autre . )
dépenses d'intervention par catégorie afin que les objectifs définis par la [loi de devient sans objet en 2013
programmation puissent étre suivis dans le temps
Décliner les objectifs de réduction des dispositifs d’intervention en fonction de leur Non mise en ceuvre -

performance

performance plutét qu’en raison de leur plus ou moins forte rigidité

devient sans objet en 2013
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RRGB 2011

Libellé de la recommandation Classement Suivi 2012

Améliorer et fiabiliser les instruments de suivi et de pilotage des opérdteurs Partiellement mise en

notamment pour ce qui concerne la fixation et le contrdle des plafonds d’emplois soutenabilite ceuvre - recommandation
du RRGB 2010

Fiabiliser les prévisions budgétaires relatives aux dispositifs gérés par les organismes

PN - ) . = i , ez Partiellement mise en
de sécurité sociale et financés par I'Etat et mettre en place des indicateurs |d’atatgenabilité ceuvre
destinés a anticiper d'éventuels dépassements

Approfondir la démarche des "indicateurs de mission” en les associant aux hud eetr ormance Partiellement mise en
triennaux afin de doter ceux-ci d’'un volet "performance” ceuvre

Poursuivre la mise en cohérence des indicateurs et objectifs triennaux des rissions
avec les documents contractuels (lettres de mission aux responsables administratif§

O p ) p as B ormance
contrats d’'objectifs et de moyens avec les opérateurs, les services déconcenttés et les
prestataires)

Partiellement mise en
oceuvre

Source : Cour des comptes a partir des réponses de la direction du budget
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SUIVIS 2012 ET 2011 DES RECOMMANDATIONS FORMULEES DANS LE RRGB POUR 2010

RRGB 2010

Libellé de la recommandation Classement Suivi 2011 Suivi 2012
Présenter en loi de reglement ou dans I'exposé des motifs qui I'accompagne, . . . .
i ) . NI OREP P i Partiellement mise en) Partiellement mise er
I’évolution des dépenses d’exécution & exécution sur le périmetre de la nofme tedutre

g ceuvre ceuvre

que défini par le Gouvernement
Affiner les outils de calcul de la masse salariale en particulier le GVT (missign Partiellement mise en) Partiellement mise er

soutenabilité

enseignement scolaire en particulier) ceuvre ceuvre
o L - , . ) ... | Partiellement mise en Partiellement mise er)
Fiabiliser la prévision et le suivi des plafonds d’emploi des opérateurs soutenabilité ceuvre ceuvre

Adapter le systéme d’information relatif aux recettes de I'Etat afin d’opérer le

rattachement des opérations réelles et d’'ordre a I'année d'imposition, p
assurer la tragabilité

pur erautre

Non mise en ceuvrg

Non mise en ceu

Aligner la notion d’engagement utilisée en comptabilité budgétaire sur celle r
en comptabilité générale

stenue -
regularité

Non mise en ceuvrg

Non mise en ceu

Insérer I'an prochain en annexe au compte général de I'Etat une informatig

n plus

compléete permettant d’apprécier correctement la situation financiere réelle et leautre Partiellement mise en Partiellement mise en
besoin de financement au 31 décembre de I'exercice pour la CADES, ainsi quie pour ceuvre ceuvre
les autres participations non contrblées a situation nette négative
Retirer la charge d'indexation des emprunts indexés qui n'est pas décajssé de . .
autre Non mise en ceuvre Non mise en ceu

l'impact en trésorerie du solde budgétaire
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RRGB 2010

Libellé de la recommandation

Classement

Suivi 2011

Suivi 2012

Modifier la présentation du tableau d'eéquilibre des ressources et dépenses des lois
de finances afin de ne déduire des recettes fiscales brutes de I'Etat que lgs seulstre

remboursements et dégrévements relatifs & des impéts d’Etat

Non mise en ceuvreg

Non mise en ceu

Dans les lois de finances, présenter les recettes et les dépenses liées aux loyer

budgétaires en isolant les unes et les autres sur une ligne « pour ordre »

autre

Non mise en ceuvreg

Non mise en ceu

Présenter un tableau comparant I'exécution avec les prévisions adoptées €

n loi de

programmation des finances publiques pour le solde d’exécution budgétaire, e sudinabilité

primaire, les recettes et les dépenses

Non mise en ceuvrg

Non mise en ceu

Conformément au principe d'unité budgétaire exclure toute prise en charge
budgets annexes de dépenses relevant des activités régaliennes de I'Etat

arles ..
P regularité

Non mise en ceuvrg

Non mise en ceu

Ne pas imputer sur les comptes d'affectation spéciale des dépenses sans
directe avec les recettes les alimentant et qui auraient vocation a relever du
général

relation

budégtlarité

Non mise en ceuvrd

Non mise en ceu

Clarifier la doctrine d'utilisation respective des procédures de fonds de concpurs et

d’attribution de produits

autre

Partiellement mise er

oceuvre

Partiellement mise en

oceuvre

Procéder aux dégels de facon suffisamment précoce pour éviter les reports d
sur I'exercice suivant lorsqu’il s’avére que la levée totale ou partielle de la r
est inéluctable

e crédits
tsamgtenabilité

Partiellement mise en

oceuvre

Totalement mise en

ocesuvre

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



SUIVI DES RECOMMANDATIONS 241
RRGB 2010
Libellé de la recommandation Classement Suivi 2011 Suivi 2012
Faire de la comptabilité d’analyse des co(ts un élément de comparaison des fésultats . . . .
. RO o - Partiellement mise en Partiellement mise en
de gestion entre ministéres, notamment pour renforcer la maitrise du cqitpdeermance
) ceuvre ceuvre
fonctions support
Stabiliser la définition des fonctions support et mesurer précisément les économiets - . .
A I soutenabilité Non mise en ceuvre Non mise en ceuyre
résultant de la mutualisation
Mettre en place des chartes de gestion définissant notamment les conditions de . . . .
. R Partiellement mise en Partiellement mise en
déversement des programmes support vers les autres programmes afin d'affirmriarmance
A = ceuvre ceuvre
comptabilité d’analyse des codts
Améliorer la disponibilité et la fiabilité des indicateurs de résultats, notamment ceux: . .
X o performance Non mise en ceuvrg Non mise en ceuyre
des universités
Enrichir I'information des PAP en y développant les hypothéses ayant seryi a la . . . .
o N . P . ; Partiellement mise en Partiellement mise en
budgétisation, particulierement pour ce qui concerne les prévisions démographiquesutre

retenues afin de déterminer les dépenses de pensions

oceuvre

oceuvre

Source : Cour des comptes a partir des réponses de la direction du budget
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| - Annexe 1 : la construction de I'agrégat de
dépense

Agrégat « élargi » (dépenses BG et de certains comptes spéciaux)

En Me Dépenseg Dépenses| Variation 2011-
2011 2012 2012

Budget général yc zone euro 298192, 299734,0 1542,00 0,5%
CAS 17 044,1 19605, 2561,00 15,0%
Con_trole dela cwcglatlon et du 6838 13754 6916
stationnement routiers
Développement agricole et rural 108,4 114,4 6,0
Gestion du patrimoine immobilier de I'Etat 42,1 4614 39,3
Ges:thr) et.valorlsatlon des ressources tir¢es 893 11000 10107
de l'utilisation du spectre hertzien
Aides a l'acquisition de véhicules propres 0,0 229,6/ 229,6
Participations financieres de I'Etat 716,2 1115,2] 399,0
Pensions 14 383,00 14324,1 -58,9
Servmeg natl,onaux de transport 175.,0 3250 1500
conventionnés de voyageurs
Fmancement.nat.lonal dl{ developpement et 466,3 560.1 938
de la modernisation de I'apprentissage
CCF 7 983,3 7612,9] -370,4| -4,6%
Préts a des états étrangers hors Gréce 667,2 754,2 87,0
Préts et avances a des particuliers ou a des 1308 222| -108,6
organismes privés
Avanqes a dlvgrs services d_e I'Etat ou 6 789,0 6 836.5 475
organismes gérant des services publics
Ayapces au fonds d'aide a l'acquisition de 396,32 00| -396.3
véhicules propres
Total sur périmétre BG et CS 3232194 326952, 3732,6] 1,2%

Pour comparer les exercices 2011 a 2012, I'analyse a été effectuée a champ constant,
ce qui a conduit a exclure le CASnancement des aides aux collectivités pour

Iélectrification rurale, créé en 2012.

Les CAS Pensions et Participations financiéres de I'Etatont fait I'objet de
retraitements. En effet certaines de leurs dépenses transitant par le budget général, il a
été nécessaire de les neutraliser afin de ne pas les compter deux fois : les dépenses du
CAS PFE ont été corrigées des versements au MES et a Dexia en 2012 (9,11 Md€) ;
les dépenses du CAZensionsindiquées ci-dessous ne reprennent ni les versements

du budget général de titre 2, ni les dépenses de titre 6 du programmé@d8iens
militaires d'invalidité et des victimes de guerre et autres pensiimencées par le

budget général. Cela améne a corriger les dépenses de ce CAS de 38,43 Md€ en 2011

et 40,08 Md€ en 2012.
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[l - Annexe 2 : effet sur le solde des lois de finances
rectificatives

Date de la LFR Effet sur le solde Pre\{|5|on de
croissance
lére LFR | 14 mars 2012 -6,11 Md€ 0,5%
2012 | 2eme LFR| 16 ao(t 2012 +3,69 Md€ 0,3%
3eme LFR| 29 décembre 2012 -5,045 Md€ 0,3%
lére LFR | 29 juillet 2011 -0,71 Md€ 2%
2eme LFR| 19 septembre 2011 -3,16 Md€ 2%
2011
3éme LFR| 2 novembre 2011 +0,005 Md€ 1,75 %
4éme LFR| 28 décembre 2011 +0,16 Md€ 1,75 %
1ére LFR | 9 mars 2010 - -31L60Mde | 4o
(investissements d'avenir)
2eéme LFR| 7 mai 2010 -3,00 Md€ +1,4 %
2010 Inchangé
3éme LFR| 7 juin 2010 (garantie de I'Etat pour +1,4 %
111 Md€)
4éme LFR| 29 décembre 201 +3,46 Md€ +1,4 %
1ére LFR | 4 février 2009 -19,77 Ma€ 1%
(plan de relance)
2009 | 2éme LFR| 20 avril 2009 -17,58 Md€ -1,5%
3eme LFR| 30 décembre 2009 -36,52 Md€ - 2,25 %
-7,75 Md€
lére LFR | 16 octobre 2008 (plan de soutien aux 2,25 %
2008 banques)
2éme LFR| 30 décembre 200 -2,08 Md€ 1%

Source LFR et PLFR de 2008 & 2012
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[l - Annexe 3 : le solde des comptes spéciaux

LFI 2012 Exécution 2012 Ecart Exécution- LF| Solde

fres exécuti : ~ pefRde
en M€ - chiffres exécution au 19/04/2013 Recettes Dépenses Regettes Dépenses  Recettes Deﬁ
Conirdle de la circulation et du stationnement | 39767 1397,67 120609 137538 -10158 2229 79,29
Développement agricole et rural 110,50 110,50 116,95 114,35 6,45 3,85 2,59
Engagements en faveur de la foret. dar!s le cadre 30,00 30,00 0.42 0,00 2958 -30,00 0.42
de la lutte contre le changement climatique
Gestion du patrimoine immobilier de I'Etat 500,00 513,00 547,13 461,41 47,13 -51,59 85,72
Gestion etvalorisation des ressources tiees de 945 59 900,000 1319,54 110000 419,54 200,00, 219,54
I'utilisation du spectre hertzien
Participations financiéres de I'Etat 5 000,00 5000,00 9729,24 10223,23 4729,24 5 223,23 -493,99
Pensions 54 210,26 54636,26 54 196,10 54 431,27 -14,16 -204,99 -235,17
Services nationaux de transport conventionnés de 280,00 280,00 325,01 325,00 4501 4500 0,01
voyageurs
Financement national du développement etdg la ;g 5 575,00 653,47 560,10  78,47|  -14,90 93,37
modernisation de I'apprentissage
Aides a l'acquisition de véhicules propres 234,00 234,00 236,31 229,57 2,30 -4,43 6,74
Financement des aides aux collectivités pour 377,000 377,000 367.46| 24135 954 -13565 126,11
I'électrification rurale
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LFI 2012 Exécution 2012 Ecart Exécution- LF| Solde

fres exéut : ~ R
en M€ - chiffres exécution au 19/04/2013 Recettes Dépenses Regettes Dépenses  Recettes De%
Partlglpatlons de la France au désendettement de 198,70 198,70 198,70 198,70 0,00
la Gréce
Total comptes d’'affectation spéciale 63 614,43 64 053,43 68968,40 69 260,35 5371,97 5 206,92 -273,95
Accords monétaires internationaux 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Avances a divers services de I'Etat ou 0rganismes ; ga7 37 781289 686834 683649 -819,03  -976,41 31,86
gérant des services publics
Avances a l'audiovisuel public 3 290,40 3290,40 3290,45 3290,40 0,05 0,00 0,05
Avances aux collectivités territoriales 90893,00 90243,00 88560,09 87471,37 -2332,91] -2 771,63 1 088,72
Préts a des états étrangers 954,19 5 588,64 776,53 754,18 -177,67| -4 834,46 22,35
Préts gt avances a des particuliers ou a des 15,50 10,50 792 2222 7,58 11,72 14,31
organismes privés
Ayapces au fonds d'aide a l'acquisition de 0.24 0.24 0,00 0.24
véhicules propres
Avances aux organismes de sécurité sociale 0,00 0,00 0,00 0,00
Total comptes de concours financiers 102 840,47 106 945,43 99 504,66 98 374,65 -3 337,14 -8 566,95 1 128,67

Source : Cour des comptes au 22 mars 2013

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



ANNEXES 249

IV - Annexe 4 : les subventions exceptionnelles
accordées aux communes

En application de larticle L. 132-2 du code des juridictions
financiéres, «la liste des communes ayant bénéficié de subventions
exceptionnelles en vertu des dispositions de l'article 2335-2 du code
général des collectivités territoriales et le montant détaillé de ces
subventions font I'objet d’'une publication dans le rapport annuel de la
Cour des comptes sur le projet de loi de réglement du budget de I'Etat ».

A ces subventions sont venues s’ajouter celles prévues par l'article
L.2335-2-1 du code général des collectivités territoriales qui a institué un
« fonds de soutien aux communes touchées par le redéploiement
territorial des armées » (FSCT). Ce fonds participe du dispositif
d’accompagnement économique et territorial des collectivités affectées
par les fermetures de sites de défense. Ces subventions sont attribuées par
les préfets aprés avis conjoint des ministeres de l'intérieur et des finances.

Les aides exceptionnelles au titre de chacun de ces deux dispositifs
sont incompatibles. Les subventions sont imputées sur I'action n° 1 du
programme 122 Concours spécifiques et administration de la mission
Relations avec les collectivités territoriales

1. Les subventions exceptionnelles aux communes en difficultés
financieres (article L. 2335-2 du CGCT)

Au titre de l'année 2012, quarante communes ont bénéficié d’'une
aide attribuée en application de l'article L. 2335-2 du code général des
collectivités territoriales, pour un montant total de 1 700 000 €.

La commune de Grigny (Essonne) a bénéficié d’'une subvention
de 500000 €, dans le cadre de la procédure de rétablissement de
I'équilibre budgétaire engagée par le représentant de I'Etat le 9 mai 2012
en application des articles L. 1612-5 et L. 1612-14 du code général des
collectivités territoriales (CGCT).

Dans son avis du 15 juin 2012, la chambre régionale des comptes
(CRC) d’lle-de-France a constaté un déséquilibre du budget principal se
traduisant par une insuffisance de financement de 555 464 € et un
déséquilibre du budget annexe de la régie autonome du renouvellement
urbain (RARU) se traduisant par une insuffisance de financement de
7 816 187 €. Les mesures de redressement proposées par la CRC ont été
reprises par le préfet qui a réglé le budget par un arrété du 19 juillet 2012.
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La commune de Grigny connait des difficultés financiéres depuis
de nombreuses années. Elle fait I'objet d'un suivi par les services de
I'Etat dans le cadre du réseau d’alerte sur les finances communales depuis
le début des années 90. La chambre régionale des comptes a été
régulierement saisie du déséquilibre des budgets principal et annexe de la
commune. Le plan pluriannuel de redressement qu’elle a proposé en 2003
a été systématiquement reconduit jusqu’a présent.

Dans ce contexte, la commune de Grigny a présenté chaque année,
depuis 2003 et sauf en 2011, une demande de subvention exceptionnelle.
Ces demandes n'ont jusqu'a présent jamais recu de suite favorable
compte tenu de l'importance du déficit de la commune et de I'absence
d’efforts consentis en matiére de fiscalité directe locale.

Toutefois, depuis 2010, la collectivité s’est efforcée de mettre en
ceuvre les préconisations de la juridiction financiere et du représentant de
I'Etat de sorte que sa situation financiére s’est améliorée de facon
sensible. Elle demeure toutefois préoccupante en raison, notamment, du
poids de la dette. Le budget principal pourrait ainsi étre exécuté en
équilibre a compter de 2014. Pour le budget annexe RARU, en revanche,
le rétablissement de [I'équilibre nécessitera encore des efforts trés
conséquents, les opérations de renouvellement urbain engagées depuis de
nombreuses années devant s'achever en 2015.

Une subvention de 200 000 € a été versée a la commune de
Salbris (Loir-et-Cher). En 2010, la collectivité avait, en effet, sollicité
une aide exceptionnelle de 600 000 € sur trois ans, afin de rétablir sa
situation financiére dégradée.

Le compte administratif de I'exercice 2009 présentant un déficit de
fonctionnement de 797 248 € et un déficit d’'investissement de 572 735 €,
la CRC a préconisé la mise en ceuvre d'une politique d'investissement
compatible avec ses moyens financiers, en excluant tout recours a
'emprunt. La commune ayant décidé de mettre en ceuvre les
préconisations de la juridiction, le versement d’'une aide pluriannuelle de
600 000 €, a raison de 200 000 € par an en 2010, 2011 et 2012, doit
contribuer a la résorption du déficit de fonctionnement.

En outre, des subventions exceptionnelles d’'un montant total de
1 000 000 € ont été versées a 38 communes forestieres du département
des Landes. En effet, a la suite de la tempéte Klaus du 24 janvier 2009, la
mission interministérielle d'expertise des dégats causés a recensé les
collectivités propriétaires de foréts dont les recettes de fonctionnement
dépendent pour au moins 10 % des recettes tirées des ventes de bois, qui
présentent des pertes de recettes de ventes de bois par rapport a la période
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de reférence des trois années antérieures a la tempéte (années 2006 a
2008) et sont, a ce titre, éligibles a une aide exceptionnelle de I'Etat.

2. Les subventions aux communes concernées par les
restructurations de la défense (article L. 2335-2-1 du CGCT)

Au titre de l'exercice 2012, le montant total des subventions
attribuées en application des dispositions de l'article L. 2335-2-1 du code
général des collectivités territoriales s'est établi a 5 650 0U0@&efois,
le montant total des subventions versées au titre de la gestion 2012
s'éleve a 2790000 €. L'administration explique cet écart par des
contraintes liées a la fin de gestion. Les subventions attribuées et non
versées en 2012 le seront en 2013.

Les subventions versées au titre du FSCT

Communes Montants (en €)
Cambrai (Nord) 1 000 000
Chateau-Chinon (Nievre) 90 000
Dieuze (Moselle) 200 000
Genvry (Oise) 100 000
Givet (Ardennes) 500 000
Maiziéres-leés-Metz (Moselle) 150 000
Marly (Moselle) 150 000
Metz (Moselle) 330 000
Montigny-lés-Metz (Moselle) 270000
Total 2 790 000

Source : direction générale des collectivités locales.
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V - Annexe 5 : les relations entre I'Etat et I'Union
européenne

1. Fonds versés a I'Etat par 'Union Européenne

Depuis 2005, I'Etat ne recoit plus aucun fonds de concours au titre
des aides agricoles accordées dans le cadre de la politique agricole
commune (PAC). Les fonds recus a ce titre de 'UE (tableau 1) sont en
totalité reversés aux établissements et offices agréés pour la gestion de
ces aides. lls sont comptabilisés par I'Etat en comptes de tiers.

Tableau 1 : versements de I'UE regus par I'Etat au titre de la PAC

En M€ 2008 2009 | 2010 2011 2012
FEAGA/FEADER"® (FEOGA
garantie jusqu’a 2006) 9208,7 9824,8 9545,1 9504, 9508,3

Source : DCM-MINEFE et Cour des comptes

Depuis 2006, s'agissant des fonds structurels, le budget de I'Etat
n'enregistre comme fonds de concours que les fonds versés pour des
projets dont il assure la maitrise d’'ouvrage (tableau 2). La tres grande
majorité des fonds structurels regus par la France (tableau 3) est, elle
aussi, comptabilisée par I'Etat en comptes de tiers et elle n’a donc pas
d’'incidence sur les recettes et les dépenses budgétaires.

Tableau 2 : fonds de concours de I'UE constituant des recettes de

I'Etat
En M€ 2008 2009 2010 2011 2012
FEOGA garantie / FEAGA D 0 0 0 0
Fonds structurels 104,7 173,5 95,3 81,4 1175
Autres 1224 63,0 65,1 33,9 67,3
Total 227,1 236,5 160,4 115,3] 184,8

Source : DCM-MINEFE et Cour des comptes

157 Fonds européen agricole garantie et fonds agricole de développement rural.
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Tableau 3 : versements de I'UE recus par I'Etat au titre
des fonds structurel$®

En M€ 2008 2009 2010 2011 2012
FEDER 1157 968,4/ 810,8 12219 7445
FSE 948 940,6| 556,9 383,1 589,6
FEOGA orientation 72 16,3 0 184 1,1
IFOP (péche) 39 1,5 0,03 0 0
Total 2216 1926,8 1367,73 16234 1335,2

dont fonds de concours  104,7 173,5 95,3 81,4 117,5

Source : Cour des comptes et DCM-MINEFE

2. Prélevement sur recettes au profit de I'UE et autres
recettes recouvrées au profit de celle-ci

Le rappel des regles de financement de 'UE est donné au point 4.

En application des dispositions du 8§ | de larticle L. 621-12-1
révisé du code rural, FranceAgriMer, est devenu compétent, depuis le
1% avril 2009, pour recouvrer les ressources propres liées au
fonctionnement de 'OCM sucre. Ces sommes sont reversées a I'UE par
I'Etat.

Ledit office a également recu compétence, en application du § Il de
I'article précité, pour recouvrer les prélévements créés par le réglement
n°320/2006 du Conseil du 20 février 2006 instituant un régime
temporaire de restructuration de l'industrie sucriere. Il n'y a pas eu, en
2012, de recouvrements a effectuer au titre de ce reglement pour
I'application duquel, au total, 1 354 M€ ont été recouvrés entre 2007 et
2009. Ces recettes n’étaient pas, juridiquement, des «ressources
propres » de 'UE mais des « recettes affectées du FEAGA ». Il en a été
tenu compte dans le calcul des avances a demander au titre de la PAC.

158 Hors compensations et reversements suite & des notes de débit.

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



254 COUR DES COMPTES

Tableau 4 : évolution du prélévement sur recettes au profit de I'UE
(PSRUE) et du total des ressources propres recouvrées pour I'UE

En M€ 2008 2009 2010 2011 2012
RPT au budget : 2 078,71 1666,1 0 0 0
Droits de douarté® 1772, 16249 0 0 0
Cotisations sucre 306,4 41,2 0 0 0
RPT en comptes de tiers : 0 0| 1934, 2061, 1978,7
Droits de douarté 0 0| 1893, 20132 19254
Cotisations sucre 0 0 41,2| 48,69 53,3
Ress. propres hors RPT : 16 62[1,78 328,4 17 597,4 18 230,9 19 051,§
Ressource TVA 29916 2108, 2380, 2916,68 28771

TVA pour financement de| 1722, 1521,6 897,6 965,9 999,9
la correction britannique

Ressource RNB 11 905,71 14697,4 14 317,3 14 340,9 15 167,8
Sous-total r. TVA +r. 16 619,9 18 327,4 17 595,5 18 223,4 19 044,8
RNB'62

Autres prélévement& 1,8 1 2,2 7,5 6,8

PSRUE de l'annég 18 700,4 19994,4 17 597,4 18 230,9 19 051,§
Total recouvré pour 'UE | 18 700,4 19994,4 19532, 20292, 21 030,3
Frais de perception (RPT) 519,9 416,7 484,05 514,9 4975

Recouvrements nets des18 180,53 19 577,74 19048,4 19777,8 20532,8
frais de perception

Source : Cour des comptes et DCM-MINEFE

159 Ressources douaniéres (RD) nettes du forfait Monaco (1,5 M€ en 2009 et 2008).

180 RD nettes du forfait Monaco (1,4 M€ en 2010; 1,7 M€ en 2011 ; 1,8 M€ en
2012).

181 Dont un versement de 7,4 M€, le 27 décembre, qui n'a donné lieu, s'agissant du
recouvrement des droits de perception de 25 %, qu’a une opératifmuargd2012.

182 Cest ce total qui apparait sur la ligne XV du tableau des produits régaliens nets
dans les comptes de I'Etat.

183 | es autres prélévements recouvrent essentiellement les ajustements & opérer, a la
suite de controles de la Commission ou de décisions de la CJCE, au titre des
ressources douaniéres communautaires (droits de douane et prélévements), mais il y a
eu, historiguement, certains ajustements liés a la ressource TVA. N'y figurent,
toutefois, que des ajustements liés aux ressources propres. Les ajustements liés aux
RPT donnent lieu aux frais de perception. Ce n’est pas sur cette ligne que s'imputent
les pénalités dues par I'Etat pour non respect d’autres aspects du droit communautaire.
De tels paiements, en droit, constituent, en effet, pour 'UE, des « autres recettes » et,
pour I'Etat, des charges.
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Tableau 5 : évolution de I'évaluation du prélevement 2012
au profit de 'UE ainsi que de I'évaluation des recouvrements de RPT

LFI Prévision du| Exécution| Ecarts | Ecarts sur

En M€ 2012 | PLF2013 | 2012 |surLFI |PLF 2013
Droits de douane et |, 5g ¢ 23520 19254 -3558  -426.6
prélévements
_Cotlsatlons sucre et 41 41 533 12.3 12.3
isoglucose
Total RPT (raitees en| -, 55, 2393 19787 -3433  -4143
compte de tiers)

Ressource TVA 2 8989 2877, 2877,1 -21,8 0,1
TVA pour correction |4 g 4 1009 9999 -85 0,1
Royaume Uni

Ressource RNB 14971,0 15165, 15167,8 196,8 2,8
Autres versements RNB - 6 6,8 6,8 0,8

Total du prélevement | 18 878,3 19048,0 19051,6 173,3 3,6
Frais de perception RFT 581 598 497,17 -83,3 -100,3

Source : Direction du budget
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Tableau 6 : prélevement au profit de 'UE : décomposition de I'écart
observé entre LFI et exécution

En M€

Synthése des écarts 2009 2010 2011 2012
Loi de finances initiale 18 900 18 153,3 18 235 18 878
Variation de la ressource PNB 1823 -45 -382 196
Impact de la variation du taux d'appd 1793 657 -132 268
dont impact de la variation, pgr
rapport a I'estimation faite en LFI :
- des deperllse_s a financer inscrites gu 64 104 0 0
budget de I'Union
- fie la sous-consommation des 0 0 0 0
réserves
- du solde de I'exercice précédent 390 720 96 52
- du produit des recettes diverses|du o, 29 2 23
budget communautaire
- du produit de la ressource TVA au
niveau de I'UE 355 111 54 8
- dL_J _ produit des _ressource:s propies 971 250 175 246
traditionnelles au niveau de I'UE
Impact de la variation des bases PNB ;o 76 262 37
des Etats membres
Solde_s de ressource PNB sur les 34 48 12
exercices antérieurs 64
BRS annee n-1 pris en compte ¢n ;o 578 0 173
année n
Variation de la participation au
financement des rabais forfaitaires 8 -1 -2 1
(Pays- Bas et Suede)
Variation de la ressource TVA -704 -352 229 -22
Impact de la variation du taux d'appd D 0 0
Impact de la variation des bases TVA 556 131 110 36
des Etats membres
Soldes de ressource TVA sur les o 221 119 14
exercices antérieurs
Variation du produit des ressourceg
propres traditionnelles (n'a de sen -276 0 0 0
que jusqu’en 2009)
Variation des « autres versements » il 2 7 7
Variation de la participation au
financement de la correction -32 -160 143 -8
britannique
Total des écarts (du fait des arrondis 1Q95 -556 -4,6
Exécution 19 994 17 597, 18 231 19 052
Ecart entre I'exécution et la 5.79% 3.06%| -0.029% +0,09
prévision en LFI

Source : Cour des comptes et direction du budget
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Tableau 7 : financement communautaire : rappel des régles

07

applicables
2004 depuis 2009
Années 1999 a20Q1 2002 2003, (avec effet rétroactif
a 2008 \,our 2007 et 2008
DRP applicable DRP du DRP du 29/09/2000 DRP du 7 juin 20
1/10/1994
Remboursement des frajis 25%
de perception des RPT 10% + ajustement 250, | 250 250
au titre de
001
Taux d’appel de la 0,30% sauf 4 Etats|:
ressogrce T\|/A | Autriche : 0,225%
taux d'appel maxima .
( pp 1.0% 0.75% | 0,754 500 Allemagne : 0,15%

jusqu'a 2008 ; taux effaf]

a compter de 2009)

—

Pays Bas : 0,10%

Suéde : 0,10%
(période 2007-2013

Seuil « d’écrétement »

des assiettes TVA 50% du PNB /RNB Inchangé
Taux d'appel de la Fixé dans le cadre de la procédure Inchangé
ressource PNB/RNB budgétaire (équilibrage) g

Assiette de la correction
en faveur du Royaume-
Uni

Remboursement di2/3 de I'écart entre :

le total des asettes TVA de 'UE et

- la part du Royaume Uni dans le total d
dépenses répart

sont données dans l'artic4 de la DRP
applicable
q

La mise en ceuvre de ce calcul impli

de la ressource TV (d’ou la distinction
taux maximal / taux effecti

- la part de I'assiette TVA britannique da|

(les modalités du calcul, long et comple

ua
« gel » d’'une partie des possibilités d'ap

Entre 2009 et 201:
ﬁgrtle progressive du
total ces dépenses
réparties, dans |
Rfnite de 10,5 M€
Eour la période 20(-
2013, des dépens
iees al'élargissemer
ggtres qutedcellles q
écqulent de

Financement de la
correction en faveur du
Royaume-Uni

Abattement
d’un tiers en
faveur de
I’Allemagne

de quatre Etats membre
(Allemagne, Autriche, Pay:
Bas et Suede)

IAbattement de 75% en favg

Inchangé

O

Autres abattements
(forfaitaires)

Néant

Pay:-Bas :605 M&an
Sued : 150 M€/ an
« au prix de 2004 »
(période2007-2013)

Source : Cour des comptes

184 Restent, en fait, en dehors de cette exclusion progressive celles de ces dépenses

liees a I'élargissement qui sont aujourd’hui imputées sur le FEAGA.
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VI - Annexe 6 : les dispositifs fiscaux des projets de lois de finances rectificatives

LFR Dispositifs fiscaux Incidence budgétaire (@ M€)
2011
2011 2012 2013
Création d'un taux intermédiaire de TVA de 7 % a compter du ler janvier 2012 NC +1800 +1900
Absence d'indexation de I'impét sur le revenu NC +1752 +3504
LFR 4 - — — — s - - —
i Hausse de l'imposition sur les dividendes et intéréts de 19 % a 24 % pour aligner la fiscalité g
28 décembre| roenys du capital sur la fiscalité du travail NC +600 +600
Majoration exceptionnelle de 5% de I'lS pour les entreprises dont le chiffre d'affaires est supé
250 M€ au titre des exercices 2011 et 2012 NC +1100 +1100
errlllgnagement des mécanismes de report en avant et en arriére des déficits pour les société +500 +1500 +1000
Hausse de 5 % a 10 % de la quote-part pour frais et charges appliqués aux plus-values de lo +170 +250 +250
LFR 2 sur les titres de participation
19 septembre| Modification du régime d'imposition des plus-values immobilieres hors résidence principale (I 0 +1030 +1076
Modification du régime d'imposition des plus-values immobiliéres hors résidence principale (g 0 +182 +190
recettes fiscales)
Suppression du régime de bénéfice mondial consolidé +150 +200 +200
LFR 1 Abrogation du droit a restitution des impositions directes & compter des impots directs en fon 0 +720 +720
30 juillet | revenu (suppression du bouclier fiscal)
Réforme du baréme de I'ISF -400 -1857 -1857
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Augmentation de 6 a 10 ans du délai de rappel des donations 0 +410 +410
Suppression des réductions des droits de donation liées a I'age du donateur +130 +290 +290
Lutte contre la fraude -Accords internationaux 0 254 120
Augmentation des droits de partage et de licitation a 2,5 % a compter de 2012 0 +322 +322
Auto-liquidation obligatoire du droit a restitution acquis au ler janvier 2012 sur I'ISF 0 -420 -300
LFR Dispositifs fiscaux supérieurs a 200 M€ Incidence budgétaire (@ M€)
2012
2012 2013 2014
LTalrsM Taxe sur les transactions financiéres 460 1100 1100
5;5§i1e35|on des allegements sociaux attachés aux heures supplémentaires et complémenta 980 3000 3000
Contribution exceptionnelle sur la fortune au titre de I'année 2012 2325
Aménagements des droits de mutation a titre gratuit 140 1220 1425
LFR2 du 16 | Doublement du taux de la taxe sur les transactions financieres 170 500 500
aolt 2012 | Contribution exceptionnelle due par certains établissements de crédit 550
Contribution exceptionnelle sur la valeur des stocks de produits pétroliers 550
Versement anticipé de contribution exceptionnelle sur I'imp6t sur les sociétés 800 -800
Renversement de la charge de la preuve pour les transferts de bénéfices vers les pays a 20 200 200

fiscalité privilégiée

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr




260 COUR DES COMPTES

COUR DES COMPTES

financier (estimation en I'absence de données)

Lutte contre les transferts abusifs de déficits (estimation en I'absence de données) 40 200 200
Dispositif anti-abus relatif aux schémas de désinvestissement dits « coquillards » 40 200 200
Imp6t sur les bénéfices des entreprises — Non déductibilité des abandons de créance a carag 40 200 200

Source : PLFR de 2011 et 2012

Cour des comptes
Résultats et gestion budgétaire de I'Etat exercice 2012 — mai 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr




ANNEXES

261

VII - Annexe 7 : Analyse des évolutions par imp6t

Recettes fiscales nettes de 2010 a 2012

En Md€ 2010 2011 2012
Imp6t sur le revenu 47,4 51,5 59,5
Impét sur les sociétés 32,9 39,1 41,3
TVA 127,3 131,9 132,2
TIPP 14,2 14,3 13,5
Autres recettes fiscales 15,2 18,3 22,0
Total 237,0 255,0 268,4

Source : direction du budget

Notes : les montants 2012 sont corrigés des changements comptables intervenus en
cours d’exercice ; afin de les rendre comparables, les recettes de I'année 2010 ont été
réduites de 16,6 Md€, montant des impdts locaux transitoirement affectés a I'Etat

Les développements suivants reposent sur des éléments encore
provisoires, qu'il s'agisse du chiffrage ex post des mesures nouvelles ou
des agrégats macro-économiques.

1. LaTVA

Le rendement de la TVA en 2012 a été trés inférieur a ce qui était
prévu en LFI, de 5,6 Md€. L'essentiel de cette moins-value provient de
I'évolution spontanée, beaucoup plus faible que ce qui était attendu
(-5,4 Md€). La principale mesure nouvelle, I'augmentation de 5,5% a
7 % du taux réduit sur les produits autres que ceux de premiere nécessité,
a procuré une recette supplémentaire de 2,0 Md€, soit 0,2 Md€ de plus
gue I'évaluation initiale.

Au cours de I'exercice, la révision des hypothéses
macroéconomigues a conduit a revoir a la baisse la prévision de recettes
nettes de TVA, de 2,2 Md€ entre la LFI et la LFR3. Mais ces ajustements
se sont révélés loin de la cible puisque I'exécution a été inférieure de
3,5 Md€ a la prévision de la LFR3. L'évolution spontanée de la TVA a
finalement été de -1,2 %. Cette évolution est & ce stade difficile a
comprendre au vu de la progression des principales composantes de
'assiette de la TVA: la consommation des ménages a augmenté de
1,4 %, et l'investissement en logement a progressé de 2,1 %.
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2. L'impét sur le revenu

Le rendement net de l'impdt sur le revenu en 2012 a été
légerement inférieur (-0,2 Md€) a la prévision en LFIl. L’évolution
spontanée de I'imp6t, assis sur les revenus de 2011, n'a pas été affectée
par la révision des hypothéses de croissance.

Par ailleurs, le rendement des mesures nouvelles a été légerement
inférieur a la prévision en LFI mais I'exécution 2011 supérieure a la
prévision compense cet écart.

S’agissant des mesures nouvelles, la LFR4 pour 2011 a supprimé
l'indexation du baréme de I'impét, augmentant ainsi le rendement de I'IR
de 1,6 Md€. La loi de finances initiale pour 2012 a également créé une
contribution exceptionnelle sur les hauts revenus dont le rendement,
conforme a la prévision, a été de 0,6 Md£.

3. L'impbt sur les sociétés

Le rendement net de I'impbt sur les sociétés a été de 41,3 Md€ en
2012, soit 3,6 Md€ de moins que la prévision de la LFIl. La base 2011 et
I'évolution spontanée de I'lS étaient surestimées dans la LFI, et ont été
révisées dans les lois de finances rectificatives. En sens inverse, le
rendement des mesures nouvelles a été supérieur a la prévision
(+ 1,8 Md€), a la fois parce que les mesures antérieures prévues dans la
LFI ont eu un meilleur rendement que prévu (+ 0,6 Md€), et parce que les
LFR ont ajouté d’'autres mesures (1,2 Md€). La prévision, dés la LFR 2,
s’est avérée proche du résultat constaté en fin d'année.

Parmi les mesures dont le rendement a été supérieur a la prévision,
on peut citer le contrecoup (+ 0,6 Md€) de la mesure de restitution
anticipée du crédit imp6t recherche dont le colt en 2011 avait été sous-
estimé. De méme, le gain résultant de la suppression du régime du
bénéfice mondial consolidé a été de 0,50 Md€ alors qu'il était évalué a
0,05 MdE.

4. LaTICPE

Le rendement de la TICPE en 2012 a été de 13,5 Md€, inférieur de
0,5 Md€ a la prévision en LFI. L'essentiel de cet écart peut s’expliquer
par la baisse de 3 centimes par litre mise en ceuvre a partir du 29 aoQt et
jusqu’au 10 janvier 2013. L'impact de cette mesure est de - 0,4 Md€ sur
les recettes de TICPE 2012.
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5. Les autres recettes fiscales

Les autres recettes fiscales, dont le rendement a été de 22,0 Md€ en
2012, rassemblent un grand nombre de recettes de nature diverse.

La prévision initiale comportait des mesures nouvelles qui
représentaient 2,9 Md€, soit une progression de presque 20 % par rapport
a 2011 (16,2 Md€). Le rendement final de ces mesures est d’environ
0,2 Md€, ce qui s’expligue notamment par I'absence de gain sur les
dépenses de contentieux (aucune dépense n'ayant été réalisée en 2011), la
stabilité des remboursements et dégrevements d'impdts locaux alors
gu’'une baisse de 1,2 Md€ était attendue, une économie réduite de
0,3 Md€ sur le bouclier fiscal. L'ajout de 4,3 Md€ de mesures dans les
LFR, exécutées a hauteur de 4,1 Md€, permet d’'atteindre un rendement
des mesures nouvelles de 4,4 Md€ sur I'année, soit 1,5 Md€ de plus que
le montant prévu en LFI.

Le moindre rendement des mesures prises en cours d'année
provient essentiellement de la taxe sur les transactions financiéres, dont le
rendement a été de 0,2 Md€ au lieu des 0,6 Md€ attendus. En année
pleine, le rendement ne serait que de 0,8 Md€ au lieu de 1,6 Md€ prévu.

Les autres mesures prises en cours d’année ont eu le rendement
prévu: 2,3 Md€ pour la contribution exceptionnelle sur la fortune,
0,6 Md€ pour la contribution sur le secteur pétrolier, 0,5 Md€ pour le
doublement de la taxe de risque systémique a la charge des établissements
financiers. Dans le détail, le principal écart a la LFI concerne les « Autres
impots directs et taxes assimilés », qui bénéficient d’importantes mesures
nouvelles, notamment la contribution exceptionnelle sur les hauts revenus
(2,3 Md€).
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VIIl - Annexe 8 : I’évolution du résultat en

comptabilité générale

Le solde des opérations de I'exercice de I'Etat en comptabilité
générale (en Md€)

Au 31 décembre reztcr);i?é reztgaﬁtlé 2012 Van?(;ltcr)git%éz-ll
Charges de fonctionnement nettes 228,4 230,6 235,0 +4,4 +1,9%
Charges d’intervention nettes 164,0 134,0 144.,8 +10,8 +8,1%
Charges financiéres nettes 31,5 46,2 43,9 -2,3 -5,0%
Charges nettes 359,8 347,1 361,9 +14,7  +4,2%
Produits fiscaux nets 266,0 278,6 281,71 +3,L +1,1%
Autres produits régaliens nets 5,6 7,0 6,4 -0.,4 -8,6%
Ressources propres (TVAet PNB) -17,6 -18,2 -19,0 -0,8 +4,4%
de I'Union européenne
Produits régaliens nets 2540 267,4 269,( +16 +0,6%
Solde des opérations de I'exercice -105,8 -79,7 -92.8 -13,1

Source : compte général de I'Etat de 2012 (comptes 2011 et 2010 retraités « pro
forma », c’est-a-dire tenant compte notamment des corrections d’erreurs détectées en
2012 et ayant un impact sur les comptes de 2011 et 2010).
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Glossaire

Affectation de

Des recettes peuvent étre, a titre exceptionnel, directe

265

ment

recettes affectées, sans transiter par le budget général, a certaines
dépenses (comme celles des budgets annexes et des comptes
spéciaux) ou structures (notamment des établissements
publics)

Budget Part des crédits d’'un programme allouée a un périmétre

opérationnel de d’activité ou & un territoire. Le BOP a les mémes attributs|que

programme (BOP) | le programme et en décline les objectifs

Comptabilité Mesure des moyens budgétaires affectés, directement ou

d'analyse des co(ts | indirectement, & la réalisation d’une action

(CAC)

Crédits limitatifs Les dépenses ne peuvent étre engagées et ordonnancées que
dans la limite des crédits ouverts. Depuis la LOLF, les credits

sont, par principe, limitatifs

Crédits évaluatifs

Dérogation au principe du caractéere limitatif des crédits pour

les dépenses dont le montant ne peut étre prévu
précision (charges de la dette, remboursements, restitutig
dégrévements, mise en jeu des garanties accordées par |

avec
ns et
Etat)

Décret d’'avance

Ouvertures ou annulations de crédits en gestion pour
besoins urgents non prévus dans la loi de finances initialg

des

Déficit public

Le déficit public additionne le solde budgétaire de I'Etaj
celui des collectivités territoriales et des organismes socig

et
ux

Dépenses brutes

Décaissements effectués dans I'année
remboursements et dégrevements d'impots

intégrant

les

Dépenses nettes

Dépenses brutes moins le montant des rembourseme
dégrévements

nts et

Dépenses fiscales

Dispositions Iégislatives ou réglementaires dont la mise e
ceuvre entraine pour I'Etat une perte de recettes fiscales

Fonds de concours

Legs, donations et produits versés par des personnes m
ou physiques pour concourir a des dépenses d’intérét pul

orales
lic

Fongibilité

Faculté d'utiliser indifféeremment des crédits pour effed
des dépenses, quelle que soit leur nature. Efiedite

asymétrique car, si les crédits de personnel peugaet

utilisés pour d'autres natures de dépenses, linverse n'e
vrai

Justification au
premier euro (JPE)
des crédits

Démarche consistant a justifier tout crédit demandé ou uti

lisé
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Mission budgétaire | Ensemble de programmes concourant a une politique
publique ministérielle ou interministérielle

Objectifs de Les projets annuels de performances (PAP) des programmes

performances comportent des objectifs qui expriment les priorités
stratégiques de chaque programme. Les objectifs |sont
mesurés au moyen d'indicateurs de performances

Opérateurs de Organismes distincts de I'Etat, de statuts divers (souvent des

I'Etat établissements publics administratifs), auxquels est confiée
une mission de service public

Prélévements Ensemble des impéts et des cotisations sociales

obligatoires

Principes Unité, universalité, annualité, non contraction des recettes et

budgétaires des dépenses, non affectation des recettes, sincérité

Produit intérieur Indicateur de la richesse nationale, soit la somme des vgleurs

brut (PIB) ajoutées de I'ensemble des branches de production

Programme Regroupement des crédits destinés & mettre en ceuvre une

budgétaire action ou un ensemble cohérent d'actions. Le programmle est
l'unité de spécialité des crédits et le niveau de l'autorisatign de
la dépense

Projets annuels de | Annexes au PLF, qui développent par programme les crgdits

performances et différents éléments d'information (stratégie, actigns,

(PAP) objectifs, résultats attendus)

Rapports annuels Annexes au projet de loi de réglement qui fournissent|des

de performances éléments sur [I'exécution budgétaire (écarts avec | les

(RAP) prévisions, résultats et indicateurs)

Recettes brutes Recettes encaissées, avant déduction des remboursements ou
dégrévements d'imp0ts.

Recettes nettes Recettes brutes moins le montant des remboursements et
dégrévements d'impots

Reports de crédits | Les autorisations d’engagement ou les crédits de paiement
disponibles sur un programme en fin d’année peuvent|étre
reportés sur I'année suivante, dans certaines limites

Solde primaire Il est constitué de la différence entre les recettes nettes gt les
dépenses nettes, avant paiement des intéréts de la dette

Transfert de crédits | Modification de la répartition des crédits entre programmes
de ministeres distincts

Virement de crédits | Modification de la répartition des crédits entre programmes

d’un méme ministere
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’ECONOMIE ET
DES FINANCES ET DU MINISTRE DELEGUE AUPRES DU
MINISTRE DE L’'ECONOMIE ET DES FINANCES, CHARGE DU
BUDGET

Nous avons pris connaissance avec intérét du projet de rapport de la
Cour des comptes sur les résultats de la gestion budgétaire (RRGB) pour
'année 2012, prévu par l'article 58-4 de la loi organique n° 2001-692 du
1*"aolt 2001 relative aux lois de finances (LOLF). Suite aux échanges
fructueux entre nos services, nous partageons pour l'essentiel les analyses et
recommandations de ce rapport. Nous nous limiterons donc a développer ici
quelques observations.

* *x %

Si la Cour souligne dans son rapport que la réduction du déficit s'est
poursuivie a un rythme moindre qu'en 2011, hors éléments exceptionnels,
nous souhaitons souligner que ce constat tient surtout a une dégradation
continue du contexte économique sur la gestion 2012. Il convient en revanche
de relever que I'ajustement structurel a atteint 1,1 point du produit intérieur
brut, contrebalancant les effets du contexte économique défavorable et des
événements exceptionnels, ce qui témoigne des efforts rigoureux accomplis
sur cette gestion.

De ce point de vue, nous attirons tout particulierement l'attention de
la Cour sur les importantes mesures de redressement en recettes que le
Gouvernement a mis en ceuvre dés son installation a I'été, afin de maintenir
le solde budgétaire de I'Etat sur une trajectoire dynamique de rétablissement.

En matiere de prévision de recettes, la Cour ne formule pas de
critique de fond a I'égard des prévisions retenues par le Gouvernement lors
des lois de finances rectificatives, ce dont nous nous félicitons.

Elle souligne cependant I'écart constaté entre la derniére prévision de
recettes de TVA et l'exécution constatée. Cet écart de 3,3 Md€ en
comptabilité budgétaife qui est ramené a 3,0 Md€ en comptabilité
nationale, s'explique, au regard des derniers comptes nationaux publiés par
'INSEE, a hauteur de 1,7 Md€ par la révision a la baisse des emplois
taxables et a des effets de structure de consommation défavorables. Un écart
résiduel de 1,3 Md€, modeste au regard des encaissements de TVA et des
écarts a la prévision constatés par le passé, reste encore inexpliqué.

! Cet écart de 3,3 Md€ est calculé d'aprés les chiffres de la comptabilité budgétaire (non
retraités des recettes pour ordre au contraire de la présentation retenue dans le RRGB, qui
conduit a un écart de 3,5 Md€).
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En revanche, la baisse des recettes de TVA, qui fait suite a un
décrochement des encaissements a compter du mois d'octobre, pouvait
difficilement étre anticipée lors de la construction du dernier projet de loi de
finances rectificative de I'année : les encaissements a fin septembre, derniers
connus a cette date, présentaient une TVA en progression de 1,4 % par
rapport a 2011 ce qui, compte tenu des variations saisonniéres toujours
possibles, ne conduisait pas nécessairement a réviser I'évaluation de la cible
annuelle.

S'agissant également de la critique de la Cour sur la décision du
Gouvernement de percevoir certains dividendes en titres plutbét qu'en
numeéraire, cette décision, outre qu'elle était neutre pour le calcul du déficit
au sens de Maastricht, était pleinement justifiée au regard de lintérét
patrimonial de I'Etat.

Si la Cour semble regretter que l'effort de réduction ait
principalement reposé sur la hausse des recettes en 2012, nous tenons a
rappeler l'importance des efforts qui ont été accomplis sur les dépenses de
I'Etat, celles-ci ayant été exécutées sur le périmétre de la norme de dépenses
2,4 Md€ en dessous de l'objectif de construction initial du budget 2012. Cet
effort de pilotage des dépenses de I'Etat est absolument inédit, en particulier
dans un contexte de tension budgétaire élevée. Il convient de noter que cet
effort de redressement en dépenses a été mis en ceuvre sans peser sur la
situation des relations financiéres entre I'Etat et la Sécurité sociale, et sans
détérioration notable du niveau des charges a payer.

Comme la Cour l'aura noté, un tel niveau d'exigence dans la maitrise
des dépenses de I'Etat n'a été rendu possible qu'en mobilisant fortement la
réserve de précaution. Outre des niveaux d'annulations sur réserve jamais
atteints par le passé, cette mobilisation de la réserve a été possible au seul
bénéfice du surgel de 1,5 Md€ décidé a I'été par le Gouvernement, sur la
base des recommandations de la Cour formulées dans le cadre de son audit
des finances publiques commandé par le Premier ministre en mai 2012.

En ce qui concerne la recommandation d'intégrer dans la norme les
dépenses exceptionnelles constituées par la dotation en capital au mécanisme
européen de stabilité (MES) et par la recapitalisation de la banque Dexia,
nous souhaitons souligner que ces dépenses se caractérisaient a la fois par
leur montant et leur caractére exceptionnels, mais également par leur
caractére d'opération patrimoniale. La norme de dépenses doit certes porter
sur un ensemble de dépenses aussi large que possible pour garder toute sa
force, mais elle doit également rester assise sur des dépenses qu'il est
possible, et pertinent, de piloter en exécution. Dans cette perspective, il peut
étre préférable d'exclure ponctuellement certaines dépenses exceptionnelles
afin de maintenir la crédibilité de la norme.
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En excluant ces dépenses de nature patrimoniale, les dépenses de
I'Etat, y compris dette et pensions, ont diminué de 0,3 Md€ en 2012 par
rapport a 2011, ce qui est inédit. Cela a été rendu possible par une gestion
particulierement rigoureuse de la dépense de I'Etat avec la mise en place
d'un surgel de 1,5 Md€ des I'été 2012, afin de compenser en gestion les
risques de dérapages identifiés par la Cour dans son audit indépendant des
finances publiques, et I'absence de dégel tout au long de I'année sauf pour les
dépenses strictement obligatoires.

Au regard des développements consacrés par la Cour au sujet des
opérations de redéploiement au sein du plan d'investissements d'avenir
(PIA), nous voulons apporter les précisions suivantes.

Concernant la régularité de I'utilisation de la procédure de
rétablissement de crédits, nous considérons que le Gouvernement était
pleinement Iégitime a y recourir, ces opérations apparaissant en parfaite
conformité avec le cadre fixé par la LOLF.

Par ailleurs, nous souhaitons rappeler que l'utilisation des crédits du

PIA a dautres fins constitue un risque trés réduit au regard de la
gouvernance de ces projets et de l'exigence des procédures qui encadrent
I'emploi de ces crédits. Ainsi, dans le cas du financement de certaines actions
du plan automobile par le PIA, les actions financées sont absolument
conformes aux objectifs poursuivis par le plan d'investissements d'avenir, ces
fonds étant gérés conformément aux procédures du PIA aprés avis du
Commissariat général a linvestissement. Les actions d'aides a la
réindustrialisation constituent également une des finalités du PIA prévues
des son origine, les conventions passées en juillet 2010 intégrant déja de
telles actions.

S'agissant des analyses conduites par la Cour sur I'évolution des
dépenses de I'Etat par type de dépenses (fonctionnement, intervention), nous
pensons utile de préciser que les normes d'évolution sur lesquelles se fondent
les analyses de la Cour doivent avant tout se comprendre comme des
objectifs intermédiaires de construction de la budgétisation destinés a
faciliter les discussions et arbitrages interministériels. Le budget de I'Etat est
cependant toujours construit in fine politique publique par politique
publique. Tel est bien tout le sens de la loi organique relative aux lois de
finances. Il n'est donc pas pertinent d'analyser I'application de ces objectifs
intermédiaires en gestion.

En matiere de dépenses de personnel, nous considérons que la sur-
exécution des schémas d'emploi est un signe encourageant et témoigne d'une
prise en compte croissante par les ministeres de la nécessaire maitrise des
effectifs. Nous entendons également parfaitement les alertes formulées par la
Cour au sujet de la gestion 2012, caractérisée par un dérapage trés
important des dépenses de personnel, essentiellement au ministére de la
Défense (hors opérations extérieures). Ces dérapages intervenus dans le
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cadre de dysfonctionnements du calculateur de paye Louvois font I'objet d'un
audit conjoint de l'inspection générale des finances et du contrle général
des années qui doit permettre d'en comprendre les raisons. Nous entendons
en toute hypothése prendre toutes les mesures qui apparaitront nécessaires a
la lumiere des conclusions de ce rapport pour que cette situation ne puisse
plus se reproduire.

Concernant le suivi des opérateurs au plan budgétaire, nous
partageons le souhait de la Cour d'augmenter leur contribution a la maitrise
des dépenses publigues. La démarche de plafonnement des ressources
fiscales des opérateurs s'est ainsi renforcée en 2013 et le sera encore
davantage en 2014. L'intégration dans le champ de la norme de dépenses, a
la fois des subventions pour charge de service public et des taxes qui leurs
sont affectées, permet ainsi de mettre sous contrainte I'ensemble de leurs
ressources. Enfin, il convient de noter que le premier comité interministériel
pour la modernisation de l'action publique (CIMAP), qui s'est tenu le
18 décembre 2012, a annoncé le lancement d'un chantier transversal dédié a
I'intégration des agences et des opérateurs dans la modernisation de 1'action
publique. Un groupe de travail constitué dans ce cadre fera des propositions
de leviers et d'outils favorisant I'association des opérateurs au rétablissement
des comptes publics.

La Cour reléve enfin plusieurs cas de sous-budgétisations, pour
certaines considérées comme récurrentes. Pour les principales d'entre elles
(bourses universitaires sur criteres sociaux, frais de justice, allocation
temporaire d'attente, hébergement d'urgence), nous souhaitons rappeler que
le Gouvernement a pris en compte les recommandations de la Cour en
procédant a des rebasages importants sur ces dispositifs dans le cadre de la
LFI 2013. Au demeurant, I'ensemble des besoins en exécution réellement
constatés a pu étre couvert par des redéploiements en gestion 2012.
S'agissant du cas spécifique de la provision relative aux opérations
extérieures du ministere de la Défense, compte tenu du caractére
intrinséquement aléatoire de telles dépenses, I'objectif de cette provision ne
saurait étre de couvrir en intégralité ces dépenses sur une gestion.
L'existence d'une telle provision a hauteur de 630 M€, maintenue dans le
budget 2013, représente, nous semble-t-il, un signal de discipline budgétaire
extrémement fort du Gouvernement dans le contexte actuel de maitrise des
dépenses de I'Eta
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